
บทที่ 3 
กระบวนการนิติบัญญัติและกระบวนการเสนอกฎหมาย 
โดยประชาชนของตางประเทศและของประเทศไทย 

 
 ประชาชนในฐานะพลเมืองของรัฐยอมมีเสรีภาพในการแสดงออกและมีสวนรวม         
ในการตัดสินใจทางการเมืองไดตามกรอบของบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและกฎหมาย                
โดยอํานาจอธิปไตยเปนอํานาจสูงสุดในการปกครองรัฐ ซ่ึงวิถีทางของการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยนั้น อํานาจอธิปไตยยอมเปนของประชาชน ดังท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญของไทยทุก
ฉบับ แมในปจจุบันจะอยูในชวงการบังคับใชรัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว ก็ยังคงบัญญัติใหอํานาจ
อธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทยเชนกัน1  เม่ือประชาชนเปนเจาของอํานาจจึงมีสิทธิในการรวมใช
อํานาจอธิปไตยได ดังท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติใหประชาชนมีสิทธิรวมใชอํานาจอธิปไตยในหลาย
ทาง เชน การใชสิทธิเลือกต้ังท่ัวไปเพื่อเลือกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาเขาไปทํา
หนาท่ีฝายนิติบัญญัติ การใหสิทธิรวมกันเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติหรือรางรัฐธรรมนูญแกไข
เพิ่มเติมตอรัฐสภาเพื่อพิจารณา  การใหสิทธิเขาช่ือเพื่อยื่นคํารองขอตอวุฒิสภาใหมีการถอดถอน 
ผูดํารงตําแหนงกรณีมีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ สอไปในทางทุจริตตอหนาท่ี สอวากระทําความผิด
ตอตําแหนงหนาท่ีราชการ เปนตน การใชสิทธิตามกรอบที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไวนับวาเปนใช
อํานาจอันชอบธรรมของประชาชนในฐานะพลเมืองของรัฐเขาไปมีสวนรวมในการตัดสินใจทาง
การเมือง และแมวาปจจุบันจะอยูในชวงการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับ
ช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 ซ่ึงไมมีบทบัญญัติใหสิทธิประชาชนเสนอกฎหมายไดก็ตาม แตในการ
ยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมซ่ึงดําเนินการเสร็จแลวก็ยังคงหลักการใหสิทธิประชาชนมีสวนรวม
ทางการเมืองโดยตรงในการเสนอกฎหมายไวเชนเดิม  

                                                                          
1  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557. 
    “มาตรา 3 อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุขทรงใชอํานาจ

น้ันทางสภานิติบัญญัติแหงชาติ คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญน้ี.” 
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กระบวนการนิติบัญญัติถือวามีความสําคัญตอการปกครองรัฐอยางมากเนื่องจากเปน
กระบวนการตราบทบัญญัติแหงกฎหมาย  ซ่ึงกฎหมายเหลานั้นลวนมีความเกี่ยวของสัมพันธกับ
ประชาชนในรัฐท่ีอยูภายใตการปกครอง กฎหมายท่ีถูกตราโดยฝายนิติบัญญัติสวนใหญเปนเร่ืองท่ี
เกี่ยวกับการออกแบบกลไกในการปกครองหรือการบริหารงาน รัฐท่ีมีรูปแบบการเมืองการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตยจะมีรัฐสภาทําหนาท่ีเปนฝายนิติบัญญัติในการตรากฎหมาย อยางไรก็ตาม 
กลไกหรือข้ันตางๆ ในกระบวนการนิติบัญญัติของแตประเทศยอมมีความแตกตางกันตามสภาพ
และบริบทท่ีเหมาะสมของตนเอง ท้ังนี้ ไมวาประเทศท่ีใชระบบกฎหมายลายลักษณอักษร (Civil 
Law System) หรือเปนใชระบบกฎหมายแบบจารีตประเพณี (Common Law System) ตางมีสภา 
นิติบัญญัติทําหนาท่ีตรากฎหมาย โดยการศึกษาคร้ังนี้จะศึกษารูปแบบกระบวนการนิติบัญญัติของ
ประเทศท่ีเปนตนแบบของระบบกฎหมาย 2 ประเทศ คือ กระบวนการนิติบัญญัติ ของสหพันธ
สาธารณรัฐเยอรมนี สหรัฐอเมริกา และเปรียบเทียบกระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทย รวม
ตลอดถึงการศึกษาเกี่ยวกับสิทธิและกระบวนการเสนอรางพระราชบัญญัติโดยประชาชนของทั้ง 
3 ประเทศดวยวามีหลักเกณฑ วิธีการ ข้ันตอน และกลไกการสงเสริมอยางไร ใหกฎหมายท่ีเสนอ
โดยประชาชนประสบความสําเร็จไดชัดเจนและเปนรูปธรรม 

 
3.1 กระบวนการนิติบัญญัติในตางประเทศ 
 3.1.1 สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 

สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีมีรูปแบบรัฐเปนสหพันธสาธารณรัฐ เรียกวา สหพันธ 
สาธารณรัฐเยอรมนี (The Federal Republic of Germany) เปนปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย 
(Democratic) และสหพันธรัฐสังคม (Social Federal State) โดยมีองคกรใชอํานาจอธิปไตยท้ัง 3 
ทาง ไดแก องคกรนิติบัญญัติ องคกรบริหาร และองคกรตุลาการ แยกเปนสัดสวนตางหากจากกัน2 

ในกระบวนการดานนิติบัญญัติของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีจะมีองคกรท่ีเกี่ยวของ  
2 องคกร ดังนี้ 
 3.1.1.1 สภาบุนเดสตัก (Bundestag)3 
 สภาบุนเดสตักเปนฝายนิติบัญญัติระดับสหพันธรัฐโดยสมาชิกสภาผูแทนแหงสภา 
บุนเดสตักนี้ถือไดวาเปนผูแทนของประชาชนชาวเยอรมนีท้ังหมด ซ่ึงสภาดังกลาวมีวาระการทํางาน
คราวละ 4 ป นั่นหมายถึงอํานาจในทางนิติบัญญัติของสภาบุนเดสตักก็มีวาระ 4 ป เชนเดียวกัน 
 
                                                                          

2 The Basic Law (Grundgesetz). Germany Constitution 1949 (Last amended 2012). Article 20. 
3  Article 38 และ Article 39. 
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           3.1.1.2 สภาบุนเดสรัต (Bundesrat)4 
  สภาบุนเดสรัตเปนฝายนิติบัญญัติในระดับมลรัฐของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี ทําให
การออกกฎหมายของมลรัฐตองผานความเห็นชอบจากสภาบุนเดสรัตของแตละมลรัฐ  และแตละ
มลรัฐจะสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการออกกฎหมายและการบริหารสหพันธรัฐไดก็โดย
 3.1.1.3 อํานาจนิติบัญญัติของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 
 ในกระบวนการออกกฎหมายของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีจะมีการแบงแยกอํานาจ
ของแตละระดับไว กลาวคือ มลรัฐแตละมลรัฐมีอํานาจในการตรากฎหมายเทาท่ีรัฐธรรมนูญแหง
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไมไดบัญญัติใหเปนอํานาจในการออกกฎหมายของสหพันธรัฐ หรือ
กรณีท่ีอยูในอํานาจการออกกฎหมายของสหพันธรัฐ มลรัฐจะสามารถออกกฎหมายไดเฉพาะใน
ขอบเขตท่ีกฎหมายของสหพันธรัฐกําหนดไวอยางชัดเจนเทานั้น โดยการออกกฎหมายของ
สหพันธรัฐมีขอบเขตกําหนดไววา การออกกฎหมายจําเปนตองออกกฎหมายในระดับสหพันธรัฐ
เนื่องจากบางเร่ืองเปนเร่ืองท่ีกฎหมายของแตละมลรัฐไมอาจบัญญัติไดอยางมีประสิทธิภาพ หรือมี
ความเกี่ยวกับเร่ืองท่ีกฎหมายของมลรัฐหนึ่งอาจกระทบกระเทือนผลประโยชนของมลรัฐอ่ืน หรือ
กระทบตอประโยชนของสหพันธรัฐโดยรวม หรือเปนการออกกฎหมายเพื่อธํารงรักษาไวซ่ึง
เอกภาพทางการเมือง หรือเอกภาพทางเศรษฐกิจโดยเฉพาะเร่ืองท่ีจะตองรักษาไวซ่ึงความเหมือนกัน
ของสภาพความเปนอยูนอกเขตแดนของมลรัฐหนึ่ง 
 จากความจําเปนขางตน สหพันธรัฐจึงมีอํานาจในการตรากฎหมายผานสภาบุนเดสตัก 
(Bundestag) เฉพาะในเร่ืองดังตอไปนี้5 
 1) การตางประเทศและการปองกันประเทศ รวมถึงการปกปองคุมครองประชาชนพล
เรือน 
 2) ความเปนพลเมืองแหงสหพันธรัฐ 
 3) เสรีภาพในการเดินทาง หนังสือเดินทาง การเขาเมือง การยายถ่ินฐานออกจาก
สหพันธรัฐ และการสงผูรายขามแดน 
 4) ระบบเงินตรา เงิน เหรียญ มาตราช่ัง ตวง วัด และการนับเวลา 
 5) ความเปนเอกภาพของศุลกากร การพาณิชยและขอตกลงการพาณิชย การเดินเรือ 
เสรีภาพในการขนสงสินคา การแลกเปล่ียนสินคา การชําระเงินกับตางประเทศ รวมถึงการคุมครอง
ศุลกากรและชายแดน 
 
                                                                          

4 Article 50. 
5  Article 73. 
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 6) การขนสงทางอากาศ 
 7)  กิจการไปรษณียและกิจการโทรคมนาคม 
 8)  สถานภาพทางกฎหมายของบุคคลท่ีรับราชการในสหพันธรัฐและในหนวยงานท่ี
จัดต้ังตามกฎหมายมหาชน 
 9)  สิทธิในทรัพยสินดานอุตสาหกรรม ลิขสิทธ์ิ และกฎหมายเกี่ยวกับการเผยแพร 
 10) การรวมมือของสหพันธรัฐและมลรัฐในเร่ืองตํารวจ การพิทักษรัฐธรรมนูญ การ
จัดต้ังสํานักงานตํารวจสหพันธรัฐ และการปราบปรามอาชญากรรมระหวางประเทศ 
 11)  ขอมูลสถิติเพื่อประโยชนของสหพันธรัฐ 
 12)  กฎหมายเกี่ยวกับอาวุธและวัตถุระเบิด 
 13) สิทธิประโยชนสําหรับคนพิการจากสงครามและสําหรับผูอยูในอุปการะผูท่ีตก
เปนเหยื่อของสงครามตายเชนเดียวกับความชวยเหลือไปยังอดีตเชลยศึก  
 14) การใชพลังงานนิวเคลียรโดยสันติ 

 อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนียังไดบัญญัติใหสภาบุนเดส
ตักและสภาบุนเดสรัต มีอํานาจนิติบัญญัติกฎหมายรวมกันในเร่ืองดังตอไปนี้6 

 1)  กฎหมายแพง กฎหมายอาญา การจัดต้ังศาลและวิธีพิจารณาคดีในช้ันศาล วิชาชีพ
ทางกฎหมาย  การรับรองเอกสาร และการใหคําปรึกษาทางกฎหมาย 

 2) การจดทะเบียนการเกิด การตาย และการสมรส 
 3) กฎหมายเกี่ยวกับการสมาคม 
 4) กฎหมายเกี่ยวกับถ่ินท่ีอยูและการต้ังภูมิลําเนาของคนตางดาว 
 5) การคุมครองส่ิงมีคาทางวัฒนธรรมของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเพื่อมิใหมีการ

เคล่ือนยายไปตางประเทศ (ยกเลิกแลว) 
 6) กรณีเกี่ยวกับการล้ีภัยและผูถูกเนรเทศ 
 7) สวัสดิการการสงเคราะห 
 8)  สัญชาติของมลรัฐ (ยกเลิกแลว) 
 9) ความเสียหายอันเกิดจากสงครามและการเยียวยา 

 10) การจัดการรักษาหลุมฝงศพของเหยื่อจากสงครามหรือท่ีเกิดจากการกดข่ี 
 11) กฎหมายเกี่ยวกับเศรษฐกิจ (เหมืองแร อุตสาหกรรม พลังงานงานฝมือ การคาขาย
หรือการพาณิชย การธนาคาร ตลาดหุน และประกันภัย) 

                                                                          
6 Article 74. 
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 12) กฎหมายแรงงาน รวมถึงกฎหมายเกี่ยวกับการจัดต้ังองคกรตามกฎหมายของ
วิสาหกิจ การคุมครองคนงาน การจัดหางาน สํานักงานจัดหางาน การประกันสังคม และการประกัน
การวางงาน 
 13) ระเบียบเกี่ยวกับการศึกษา การฝกอบรม และการสงเสริมการวิจัยทางวิทยาศาสตร  
 14) กฎหมายวาดวยการเวนคืนเฉพาะในสวนท่ีเกี่ยวกับการตรากฎหมายของ
สหพันธรัฐหรือการตรากฎหมายรวมกันของสหพันธรัฐและมลรัฐนี้ 
 15) การโอนท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และปจจัยในการผลิตท่ีเปนของรัฐหรือ
เศรษฐกิจของรัฐท่ีควบคุมในรูปแบบอ่ืนใด 
 16) การปองกันการใชอํานาจผูกขาดทางเศรษฐกิจ 
 17) การสงเสริมผลผลิตทางเกษตรและปาไม การคุมครองอาหาร การสงสินคาเขาและ
การสงสินคาออกซ่ึงผลผลิตทางเกษตรและปาไม การประมงทะเลลึกและตามชายฝง และการรักษา
ชายฝง 
 18) การคาขายท่ีดินและส่ิงกอสราง กฎหมายท่ีดินและเร่ืองท่ีเกี่ยวกับการเชาท่ีทําการ
เกษตรกรรม ท่ีพักอาศัย การจัดสรรท่ีดินเพื่อสรางนิคม และการต้ังบานเรือน 
 19) มาตรการปองกันและปราบปรามโรคระบาด โรคติดตอของมนุษยและสัตว การ
อนุญาตใหประกอบอาชีพโรคศิลปะหรือวิชาชีพอ่ืน การรักษาทางดานไสยศาสตร การขายยา การ
เภสัชกรรม ยาเสพติดใหโทษ และยาพิษ 
 20) การคุมครองเกี่ยวกับการขายอาหาร ยาบํารุงกําลังและปจจัยท่ีจําเปนในการดํารง
ชีพ  ฟางหรือหญาแหงในเมล็ดพันธุและการเพาะพันธุ การเกษตร ปาเขา การบํารุงรักษาตนไมและ
พืชใหพนจากโรคและศัตรูพืช 
 21) การเดินเรือหลวงและการเดินเรือชายฝง ส่ิงอํานวยความสะดวกในการเดินเรือ การ
เดินเรือภายในนานน้ํา บริการอุตุนิยมวิทยา ทางเดินเรือในทะเลหลวง ทางเดินเรือในนานน้ําเพื่อการ
คมนาคมท่ัวไป 
 22) การจราจรบนถนน การขนสงโดยรถยนต การกอสรางและบํารุงรักษาทางหลวง
ระยะยาว 
 23) รถไฟท่ีไมใชกิจการของสหพันธรัฐ เวนแตรถไฟบนภูเขา 
 24) การเก็บขยะ การปองกันมลพิษทางอากาศและมลพิษทางเสียง 
 25) ความรับผิดของรัฐ 
 26) การเพิ่มผลผลิตทางการแพทยท่ีเกี่ยวกับชีวิตของมนุษย 
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 27) สิทธิและหนาท่ีเกี่ยวกับสถานะของเจาหนาท่ีแหงมลรัฐ องคกรทองถ่ินหรือ
หนวยงานอ่ืนตามกฎหมายมหาชน เชนเดียวกันกับผูพิพากษาแหงมลรัฐ 
 28) การลาสัตว 
 29) การรักษาธรรมชาติและภูมิทัศน 
 30) การกระจายท่ีดิน 
 31) วางแผนระดับภูมิภาค 
 32) การประปา 
 33) การศึกษาตอในสถาบันการศึกษาท่ีสูงข้ึนและความตองการเกี่ยวกับการศึกษาของ
แตละสถาบัน 
           3.1.1.4   กระบวนการพิจารณารางรัฐบัญญัติของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  
 โดยท่ีสภาบุนเดสตัก (Bundestag) เปนสภาแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี จึงเปน
องคกรในดานนิติบัญญัติของสหพันธรัฐ โดยรางรัฐบัญญัติท่ีจะไดรับการพิจารณาโดยสภาดังกลาว 
ตองเปนรางรัฐบัญญัติท่ีเสนอโดยรัฐบาลสหพันธรัฐ สมาชิกสภาบุนเดสตัก และสมาชิกสภาบุนเดส
รัต เทานั้น โดยการเสนอรางรัฐบัญญัติใดๆ ตอสภาบุนเดสตักเพื่อพิจารณาเห็นชอบ ตองผาน
กระบวนการ ดังตอไปนี้7 

 1) รางรัฐบัญญัติท่ีจะเสนอโดยรัฐบาลสหพันธรัฐ จะตองเสนอใหสภาบุนเดสรัต
พิจารณาเสียกอน โดยเม่ือสภาบุนเดสรัตไดรับรางรัฐบัญญัติแลว จะมีเวลาพิจารณา 3 สัปดาห 
กอนสงความเห็นตอรางรัฐบัญญัติของสหพันธรัฐกลับไปใหรัฐบาลและสภาบุนเดสตักเพื่อใช
ประกอบ การพิจารณา 

 2) รางรัฐบัญญัติท่ีจะเสนอโดยสภาบุนเดสรัต จะเสนอไดก็แตโดยรัฐบาลสหพันธรัฐ
เปนผูเสนอให โดยการเสนอรางรัฐบัญญัติของสภาบุนเดสรัตดังกลาว รัฐบาลสหพันธรัฐจะตอง
เสนอความเห็นประกอบรางรัฐบัญญัติดังกลาวตอสภาบุนเดสตักเพื่อใชประกอบการพิจารณา 

 สวนการเสนอกฎหมายโดยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย (Initiate Law) นั้น จะกระทําไดก็
แตโดยผานชองทางการเสนอโดยสมาชิกสภาบุนเดสรัตเทานั้น ไมอาจเขาช่ือเสนอกฎหมายได
โดยตรงเหมือนเชนสิทธิการเขาช่ือตอสภาบุนเดสรัตท่ีเปนสภาระดับมลรัฐได 

 สําหรับข้ันตอนการพิจารณารางรัฐบัญญัติของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีนั้น ข้ันตอน
แรกสภาบุนเดสตักตองใหการยอมรับ (Adopted) รางรัฐบัญญัติเสียกอน เปรียบเสมือนเปนการรับ
หลักการของรางรัฐบัญญัติไวพิจารณา  จากนั้นตองสงใหสภาบุนเดสรัตพิจารณาโดยเร็ว ซ่ึงสภาบุน

                                                                          
7 Article 76. 
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เดสรัตมีระยะเวลาในการพิจารณา 3 สัปดาห โดยในการพิจารณาในช้ันสภาบุนเดสรัตนี้ สภาบุนเดส
รัตอาจรองขอใหมีการแตงต้ังคณะกรรมาธิการรวมระหวางตัวแทนสมาชิกของสภาบุนเดสตักกับ
สภาบุนเดสรัต และเม่ือสภาบุนเดสรัตจะใหความเห็นชอบตอรางรัฐบัญญัติท่ีไดรับ  สภาบุนเดสตัก
และรัฐบาลสหพันธรัฐอาจขอใหมีการประชุมคณะกรรมาธิการรวมดังกลาว  หากคณะกรรมาธิการ
รวมพิจารณารางรัฐบัญญัติโดยมีการแกไขเพ่ิมเติมรางท่ีสภาบุนเดสรัตใหความเห็นชอบไปแลว  
สภาบุนเดสรัตตองกลับมาพิจารณาเพื่อลงมติรางรัฐบัญญัติอีกคร้ังหนึ่งวาจะเห็นดวยชอบกับการ
แกไขของคณะกรรมาธิการหรือไม   

ในกรณีท่ีรางรัฐบัญญัติไมตองไดรับการพิจารณาเห็นชอบจากสภาบุนเดสรัตกอนบังคับ
ใชเปนกฎหมาย  สภาบุนเดสรัตยังคงมีสิทธิในการคัดคานรางรัฐบัญญัติท่ีผานการพิจารณาของสภา
บุนเดสตักได แตตองคัดคานภายในสองสัปดาห และหากสภาบุนเดสรัตไดคัดคานดวยคะแนนเสียง
ขางมากของสภาแลว สภาบุนเดสตักมีสิทธิไมเห็นดวยกับการคัดคานโดยเสียงขางมากของสภาบุน
เดสตัก และหากสภาบุนเดสรัตไดคัดคานรางรัฐบัญญัติดวยคะแนนเสียงไมตํ่ากวาสองในสามของ
จํานวนสมาชิกสภาท้ังหมด  การที่สภาบุนเดสตักจะลงมติไมเห็นดวยกับการคัดคานของสภาบุนเดส
รัต ก็ตองมีคะแนนเสียงไมตํ่ากวาสองในสามดวยเชนกัน  

รางรัฐบัญญัติท่ีไดรับความเห็นชอบจากสภาบุนเดสตักแลว และสภา บุนเดสรัต
เห็นชอบดวย หรือไมคัดคานภายในระยะเวลาท่ีกําหนด หรือถอนคําคัดคานรางรัฐบัญญัติ หรือคํา
คัดคานของสภาบุนเดสรัตตกไป ถือวารางรัฐบัญญัติไดผานกระบวนการพิจารณาของฝายนิติ
บัญญัติโดยสมบูรณแลว เพื่อเสนอใหประธานาธิบดีแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีลงนามใช
บังคับเปนกฎหมายตอไป 
 3.1.2 สหรัฐอเมริกา 

สหรัฐอเมริกาถือไดว า เปนประเทศตนแบบของรัฐประชาธิปไตยในระบบ
ประธานาธิบดี โดยมีรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกาเปนธรรมนูญในการปกครอง ซ่ึงรัฐธรรมนูญ
ดังกลาวไดกําหนดใหมีการแบงแยกอํานาจอธิปไตยออกเปน 3 ทาง คือ อํานาจบริหาร อํานาจ              
นิติบัญญัติ และอํานาจตุลาการ  

สําหรับอํานาจนิติบัญญัติของรัฐกําหนดใหอํานาจในการตรากฎหมายเปนของ 
รัฐสภา ซ่ึงเรียกวา “Congress” ประกอบดวย วุฒิสภา (Senate) และสภาผูแทนราษฎร (House of 
Representatives)8 โดยท้ังสองสภามีอํานาจอยางเทาเทียมกันในกระบวนการนิติบัญญัติ กลาวคือ 
กฎหมายจะมีผลบังคับใชไดตอเม่ือผานความเห็นชองจากท้ังสองสภา โดยผูท่ีมีอํานาจในการเสนอ

                                                                          
8  The Constitution of The United State. Article 1 (The Legislative Branch). Section 1.  
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รางรัฐบัญญัติจะเปนอํานาจของสมาชิกรัฐสภา  แมวาการเสนอรางรัฐบัญญัติฉบับหนึ่งฉบับใดอาจ
เปนนโยบายหรือคําแนะนําจากประธานาธิบดีหรือเจาหนาท่ีของฝายบริหารก็ตาม  

 สําหรับกระบวนการพิจารณารางรัฐบัญญัติของสหรัฐอเมริกา มีกระบวนการดังนี้9 
 3.1.2.1 การเสนอรางรัฐบัญญัติ 

รางรัฐบัญญัติ (Bill) ท่ีเสนอตอสภาคองเกรสพิจารณาอาจเสนอโดยสภาผูแทนราษฎร
หรือวุฒิสภาก็ได แตมีขอยกเวนวาหากเปนรางรัฐบัญญัติเกี่ยวกับการเพ่ิมรายไดของรัฐจะตองมี
จุดเร่ิมตนท่ีเสนอโดยสภาผูแทนราษฎรเทานั้น แตอยางไรก็ตาม วุฒิสภายังคงมีสิทธิในการพิจารณา
เพื่อใหความเห็นชอบหรือแกไขเปล่ียนแปลงได ซ่ึงรางรัฐบัญญัติงบประมาณแผนดินของประเทศก็
จะมีลักษณะเดียวกัน  

รางรัฐบัญญัติท่ีเสนอเขามายังสภาผูแทนราษฎรเพื่อพิจารณา จะมีการกําหนดรหัส
ประจํารางรัฐบัญญัติโดยใชอักษร H.R. ซ่ึงหมายถึง House of Representatives และตามดวยเลขรหัส
ประจํารางรัฐบัญญัติ ซ่ึงจะมีการใชรหัสดังกลาวไปจนส้ินสุดกระบวนการพิจารณารางรัฐบัญญัติ
ฉบับนั้นๆ และเม่ือรางรัฐบัญญัติเขาสูการพิจารณาของวุฒิสภาแลว จะมีการกําหนดรหัสประจําราง
รัฐบัญญัติโดยใชอักษร S. ซ่ึงหมายถึง Senate แลวตามดวยตัวเลขรหัสประจํารางรัฐบัญญัติ  
 3.1.2.2 การพิจารณารางรัฐบัญญัติโดยคณะกรรมาธิการ (Consideration by Committee) 

ในกระบวนการทํางานของสภาคองเกรส จะมีการตั้งคณะกรรมาธิการข้ึน ประกอบดวย 
คณะกรรมาธิการสามัญ (Standing Committee) ซ่ึงเปนคณะกรรมาธิการที่มีอํานาจหนาท่ีเฉพาะเร่ือง 
เชน คณะกรรมาธิการการเกษตร หรือคณะกรรมาธิการงบประมาณ  และในบางกรณีโดยเฉพาะใน
การพิจารณารางรัฐบัญญัติอาจมีการแตงต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญ (Select Committee) ซ่ึงจะมี
อํานาจหนาท่ีท่ีเฉพาะเจาะจงกวาคณะกรรมาธิการสามัญ โดยเมื่อมีการเสนอรางรัฐบัญญัติเขาสูการ
พิจารณาแลวก็จะสงรางรัฐบัญญัติไปยังคณะกรรมาธิการคณะใดคณะหนึ่งท่ีเกี่ยวของหรือ
รับผิดชอบโดยตรงในเร่ืองนั้น หรือรางรัฐบัญญัติบางฉบับอาจถูกสงไปยังคณะกรรมาธิการหลาย
คณะท่ีเกี่ยวของเพ่ือพิจารณาหากพบวาเนื้อหาของรางรัฐบัญญัตินั้นมีความครอบคลุมอํานาจหนาท่ี
หรือภารกิจของคณะกรรมาธิการอ่ืนดวย 

ในการข้ันตอนการพิจารณาของคณะกรรมาธิการท่ีไดรับรางรัฐบัญญัติเขามาพิจารณา
นั้น ในช้ันแรกจะมีการพิจารณาวาเปนรางรัฐบัญญัติท่ีมีประโยชนสมควรเสนอตอสภาผูแทนราษฎร
หรือวุฒิสภาพิจารณาหรือไม หากคณะกรรมาธิการเห็นวาไมพิจารณารางรัฐบัญญัติดังกลาว จะมีผล
ทําใหรางรัฐบัญญัตินั้นตกไป ซ่ึงมีขอมูลวาโดยมากจะมีรางรัฐบัญญัติเพียงรอยละ 15 เทานั้นท่ีผาน
                                                                          

9  จาก  เอกสารสารวิชาการสวนบุคคล เรื่อง การประชุมสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณารางพระราช 
บัญญัติ  (น. 19-22), โดย  จเร  พันธุเปรื่อง, 2547, กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกลา.  
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ความเห็นชอบของคณะกรรมาธิการในช้ันแรก จากรางรัฐบัญญัติท่ีเสนอใหสภาผูแทนราษฎรใน 
แตละสมัยกวา 10,000 ฉบับ 

ข้ันตอนตอมาภายหลังคณะกรรมาธิการมีมติรับรางรัฐบัญญัติท่ีไดรับมาใหพิจารณา 
ตอไปแลว  คณะกรรมาธิการจะตองพิจารณาในรายละเอียดของรางรัฐบัญญัติดวยกลไกและวิธีการ
ตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งการแสวงหาขอมูล ขอเท็จจริง และขอคิดเห็นจากองคกรภาครัฐ เอกชน 
และจากสาธารณะทุกภาคสวน และสวนมากจะมีการสงใหสวนราชการท่ีเกี่ยวของพิจารณาและ
จัดทําความเห็นเกี่ยวกับความจําเปนและความตองการรางรัฐบัญญัติ แตรายงานดังกลาวมิไดมีสวน
ทําใหคณะกรรมาธิการเห็นชอบดวยกับรางรัฐบัญญัตินั้นเสมอไป แตเปนเพียงขอมูลประกอบการ
พิจารณาสวนหนึ่งเทานั้น  

นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการโดยประธานคณะกรรมาธิการ อาจมอบหมายใหคณะอนุ
กรรมาธิการ (Sub-Committee) พิจารณาศึกษาในรายละเอียด โดยคณะอนุกรรมาธิการอาจเชิญ
รัฐมนตรี นักวิชาการ และสาธารณชนท่ีเกี่ยวของสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการรับฟง
ความคิดเห็นไดดวย เวนแตเปนรางรัฐบัญญัติท่ีเกี่ยวของกับความม่ันคงซ่ึงจะเปนการประชุมลับ  
และเม่ือมีการรับฟงขอคิดเห็นจากหนวยงานองคกรท่ีเกี่ยวของ รวมทั้งเจาหนาท่ีและภาคสวนตางๆ 
ท่ีเกี่ยวของแลว คณะอนุกรรมาธิการจะมีการประชุมพิจารณารายละเอียดของแตละมาตราโดยมี
สิทธิแกไขเพิ่มเติมอยางไรก็ไดตามท่ีเห็นสมควร แลวเสนอใหคณะกรรมาธิการพิจารณาใน
รายละเอียดอีกคร้ังหนึ่ง จึงจะมีการลงมติวาจะเสนอรางรัฐบัญญัตินั้นตอสภาผูแทนราษฎรและ
วุฒิสภาพิจารณาหรือไม  โดยรางรัฐบัญญัติใดท่ีคณะกรรมาธิการมีความเห็นวาไมควรผานกฎหมาย
หรือไมเห็นชอบดวย รางรัฐบัญญัตินั้นจะไมมีโอกาสไดรับการพิจารณาจากสภาท้ังสองสภา 
            3.1.2.3 การพิจารณารางรัฐบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 

ในการพิจารณารางรัฐบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา จะมีการจัดลําดับ
ความสําคัญของรางรัฐบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรจะพิจารณา โดยมีคณะกรรมาธิการขอบังคับ 
(Rule Committee) มีอํานาจในการจัดลําดับ  แตในสวนของวุฒิสภาจะเปนกระทําโดยการหารือและ
ตกลงรวมกันของผูนําพรรคการเมืองซ่ึงไดแก พรรคเดโมแครต (Democrat Party) และพรรครีพับลิ
กัน (Republican Party) ซ่ึงตองเปนความยินยอมโดยเอกฉันท (Unanimous Consent) โดยเม่ือมีการ
พิจารณารางรัฐบัญญัติ การพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรจะกระทําโดยใหมีการอภิปรายโดยมีการ
กําหนดเวลาของผูอภิปรายไวอยางชัดเจนเนื่องจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีจํานวนมาก  แตใน
การพิจารณาของวุฒิสภาจะไมมีการกําหนดเวลาการอภิปรายไว ซ่ึงวุฒิสภาสามารถยืดเวลาการ
พิจารณารางรัฐบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่งออกไปได แตอยางไรก็ตามสมาชิกวุฒิสภาท่ีสนับสนุน 
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รางรัฐบัญญัติสามารถเสนอใหมีการปดอภิปรายได โดยหากมีสมาชิกออกเสียงสนับสนุน 3 ใน 5 
ของวุฒิสภาชิกท้ังหมด ก็จะตองปดอภิปราย 
            3.1.2.4  การลงมติเกี่ยวกับรางรัฐบัญญัติ 

เม่ือมีการพิจารณารางรัฐบัญญัติโดยการอภิปรายของสมาชิกครบถวนแลว จะตองมีการ
ลงคะแนนในการแปรญัตติทุกขอกอนท่ีจะลงมติรับหรือไมรับรางรัฐบัญญัติหรือจะมีการแกไขคํา
แปรญัตติ แลวจะลงมติรับหรือไมรับรางรัฐบัญญัติท้ังฉบับ  เม่ือลงมติแลวก็จะสงรางรัฐบัญญัติให
อีกสภาหนึ่ง กลาวคือ สภาผูแทนราษฎรจะสงรางท่ีผานความเห็นชอบไปใหวุฒิสภาพิจารณา และ
วุฒิสภาจะสงรางรัฐบัญญัติท่ีผานความเห็นชอบใหสภาผูแทนราษฎรพิจารณา โดยผลการพิจารณา
ของแตละสภามีความเปนไปไดใน 4 กรณี  

 1) เห็นชอบดวยกับรางรัฐบัญญัติโดยไมมีการแกไข 
 2) ไมเห็นชอบกับรางรัฐบัญญัติท้ังฉบับใหถือวารางรัฐบัญญัตินั้นตกไป 
 3) แกไขเพ่ิมเติมรางรัฐบัญญัตินั้น 
 4) จัดทํารางรัฐบัญญัตินั้นใหม  
 กรณีท่ีสภาหนึ่งมีการแกไขเพิ่มเติมรางรัฐบัญญัติอีกสภาหนึ่งอาจใหความเห็นชอบใน

การแกไขหรือทําความตกลงกันได แตหากกรณีท่ีมีการแกไขเพิ่มเติมเปนอยางมาก จะตองมีการ
แตงต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญรวมกัน (Conference Committee) เพื่อพิจารณารางรัฐบัญญัตินั้นอีก
คร้ัง โดยแตละสภาจะแตงต้ังผูแทน 3-9 คน มาเปนกรรมาธิการวิสามัญรวม ซ่ึงสวนมากมาจาก
สมาชิกอาวุโสของแตละสภา หรือเกี่ยวของกับรางรัฐบัญญัตินั้นโดยตรง ซ่ึงการพิจารณาของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญดังกลาวจะมีการจัดทํารายงานรวมกันอันเปนขอเสนอแนะเก่ียวกับการ
แกไขเพิ่มเติมรางรัฐบัญญัตินั้น เพื่อสงกลับไปใหแตละสภาพิจารณาซ่ึงสภาหน่ึงสภาใดอาจไม
เห็นชอบดวยได  กรณีเชนนี้ตองมีการแตงต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญชุดใหมเพื่อรวมกันจัดทําราง
รัฐบัญญัตินั้นใหมและใหท้ังสองสภาเห็นชอบรวมกัน แตหากยังคงไมเห็นชอบก็จะสงผลใหรางรัฐ
บัญญัตินั้นตกไป  ท้ังนี้ รางรัฐบัญญัติใดท่ีจะผานใชบังคับเปนกฎหมายได ตองผานความเห็นชอบ
จากท้ังสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตามบทบัญญัติท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ  

5) กรณีรางรัฐบัญญัติผานความเห็นชอบของท้ังสองสภา 
เม่ือรางรัฐบัญญัติฉบับใดผานความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาแลว 

ผลของการใชบังคับเปนกฎหมายจะตองใหประธานาธิบดีลงนาม ซ่ึงกรณีเชนนี้ประธานาธิบดีใน
ฐานะประมุขแหงรัฐ มีอํานาจพิจารณารางรัฐบัญญัติท่ีเสนอใหลงนามได 4 กรณี  
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 (1) ลงนามเพื่อใหใชบังคับเปนกฎหมายตอไป 
 (2) ใชอํานาจยับยั้ง (Veto) รางรัฐบัญญัติ โดยตองสงคืนรัฐสภาภายใน 10 วันพรอม
เหตุผลในการยับยั้ง กรณีเชนนี้รัฐสภามีอํานาจยืนยันรางรัฐบัญญัตินั้นดวยคะแนนเสียง 2 ใน 3 ของ
จํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภารวมกันท้ังหมด  
 (3) ไมลงนามและไมสงคืนรางรัฐบัญญัติใหรัฐสภา กรณีเชนนี้เม่ือพนไป 10 วัน 
รัฐสภามีสิทธิหยิบยกข้ึนพิจารณายืนยันไดหากขณะน้ันอยูระหวางสมัยประชุมของรัฐสภา 
 (4) ไมลงนามและไมสงคืนรางรัฐบัญญัติใหรัฐสภา และเปนกรณีท่ีรัฐสภาไดปดสมัย
ประชุมลงกอนครบ 10 วัน (ยกเวนวันอาทิตย) นับแตวันท่ีสงรางรัฐบัญญัติ  กรณีเชนนี้จะทําใหราง
รัฐบัญญัตินั้นตกไป  ซ่ึงถือวาเปนการใชอํานาจของประธานาธิบดีในการยับยั้งรางรัฐบัญญัติเรียกวา 
การยับยั้งโดยเก็บเร่ืองไวช่ัวคราว หรือ Pocket Veto10 
 
3.2 กระบวนการนิติบัญญัติไทย 
 3.2.1 กระบวนการจัดทํากฎหมายของฝายบริหารเสนอตอฝายนิติบัญญัติ 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 142 บัญญัติใหการเสนอ
รางพระราชบัญญัติจะเสนอไดก็แตโดย (1) คณะรัฐมนตรี (2) สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไม
นอยกวา 20 คน ศาลหรือองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญเฉพาะกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการจัดองคกรและ
กฎหมายท่ีประธานศาลหรือประธานองคกรนั้นเปนผูรักษาการ และ (4) ผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไม
นอยกวา 10,000 คน เขาช่ือเสนอกฎหมายตามมาตรา 163 
           คณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนหนึ่งในองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีมีหนาท่ีบริหารราชการแผนดิน
ผานสวนราชการฝายบริหาร ไดแก กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานเทียบเทา จึงอํานาจสําคัญ
ประการหน่ึงคือการเสนอรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณาออกใชบังคับเปนกฎหมาย และ
ขอเท็จจริงท่ีเปนประจักษประการหน่ึงพบวา รางพระราชบัญญัติท่ีเสนอตอสภาผูแทนราษฎร
พิจารณาจะเปนรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยคณะรัฐมนตรีเกือบท้ังหมด และกฎหมายท่ีผานการ
พิจารณาของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาออกใชบังคับเปนกฎหมายตางก็เปนกฎหมายท่ีมีพื้นฐาน
มาจากรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีท้ังส้ิน  
           อยางไรก็ตาม รางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยคณะรัฐมนตรีจะมีปจจัยท่ีเกี่ยวของหลาย
ประการ เชน เปนรางพระราชบัญญัติตามนโยบายของคณะรัฐมนตรีท่ีแถลงไวตอรัฐสภาเม่ือเขา 
 
                                                                          

10 The Constitution of The United State. Article 1 (The Legislative Branch). Section 7 Paragraph  1.  
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รับหนาท่ี  เปนรางพระราชบัญญัติท่ีสวนราชการเสนอเพ่ือแกไขปญหาอุปสรรคบางประการตอการ
บริหารราชของสวนราชการ เปนตน ซ่ึงไมวาการริเร่ิมจัดทํารางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี
จะเปนไปตามปจจัยใดก็ตาม จะมีหนวยงานหรือองคกรตางๆ เขามาเกี่ยวของดวยเสมอกอนท่ีจะเปน
รางพระราชบัญญัติฉบับสมบูรณของคณะรัฐมนตรีเสนอไปยังรัฐสภาเพ่ือพิจารณาตอไป 

สําหรับหนวยงานหรือองคกรท่ีเกี่ยวของกับกระบวนการจัดทํารางพระราชบัญญัติของ
คณะรัฐมนตรี ประกอบดวย 

1)  สวนราชการ (กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานที่มีสถานะเทียบเทา) ท้ังนี้ มิได
หมายความรวมถึงสวนราชการท่ีเปนผูจัดทํารางพระราชบัญญัติเสนอตอคณะรัฐมนตรีเทานั้น 
แตรวมไปถึงสวนราชการท่ีเกี่ยวของในการบังคับใชกฎหมายนั้นๆ เชน สํานักงบประมาณ 
กรมบัญชีกลาง เปนตน 

 2)  สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี/คณะรัฐมนตรี 
 3)  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา/คณะกรรมการกฤษฎีกา 
4)  สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี/คณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร 

(วิปรัฐบาล) 
 

  
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

 
*  แผนผังโดยยอแสดงความสัมพันธของหนวยงานที่เกี่ยวของกับการจัดทํารางพระราชบัญญัติของ
 คณะรัฐมนตรี 
 

สวนราชการ 
จัดทํารางพระราชบัญญัต ิ

คณะรัฐมนตรี 

รัฐสภา 
(สภาผูแทนราษฎร/วุฒิสภา) 

สวนราชการท่ีเก่ียวของกับ
รางพระราชบัญญัต ิ

สํานักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา 
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           3.2.1.1 การจัดทํารางพระราชบัญญัติโดยสวนราชการ 
 ในสวนราชการแตละแหงทุกสวนราชการจะมีหนวยงานภายในท่ีทําหนาท่ีเกี่ยวกับการ
จัดทํารางพระราชบัญญัติ ไมวาจะเปนรางพระราชบัญญัติ รางกฎกระทรวง กฎ ระเบียบ ขอบังคับ 
ฯลฯ โดยหากเปนสวนราชการระดับกระทรวง (สํานักงานปลัดกระทรวง) จะมีหนวยงานภายในท่ี
เรียกวา สํานักกฎหมาย ทําหนาท่ีรับผิดชอบ แตหากเปนสวนราชการระดับกรมจะมีหนวยงาน
ภายในเรียกวา กองนิติการ โดยหนวยงานภายในของสวนราชการท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบ จะเปน
ผูดําเนินการยกรางพระราชบัญญัติเสนอตอตนสังกัดพิจารณาจนถึงรัฐมนตรีเจากระทรวง เม่ือ
รัฐมนตรีเจากระทรวงเห็นชอบรางพระราชบัญญัติท่ีสวนราชการในสังกัดเสนอมาแลวก็จะเสนอ 
ตอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา ท้ังนี้ รัฐมนตรีเจาสังกัดอาจแตงต้ังคณะกรรมการกล่ันกรองราง
พระราชบัญญัติเพื่อทําหนาท่ียกรางพระราชบัญญัติเองหรือทําหนาท่ีกล่ันกรองรางพระราชบัญญัติ
ใหรัฐมนตรีเจากระทรวง 

แนวทางในการจัดทํารางพระราชบัญญัติของสวนราชการเกิดไดจากหลายท่ีมา เชน 
เปนไปตามนโยบายของรัฐมนตรีเจากระทรวงซ่ึงรับนโยบายตอมาจากมติคณะรัฐมนตรี หรือ
ดําเนินการผลักดันกฎหมายท่ีเปนไปตามแผนการบริหารราชการแผนดิน  หรือเปนไปตามการ
โครงการศึกษาวิจัยโดยอาจมีการมอบหมายใหผูรับงานวิจัยศึกษาวิเคราะหสภาพปญหา ศึกษา
กฎหมายตางประเทศเปรียบเทียบกับกฎหมายในประเทศ จนนําไปสูการยกรางพระราชบัญญัติเพื่อ
แกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนตามผลการศึกษาวิจัย ท้ังนี้ การยกรางพระราชบัญญัติของสวนราชการเสนอ
ตอคณะรัฐมนตรีไมไดมาจากสภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนหรือจากผลการศึกษาวิจัย จะพบวาการจัดทําราง
พระราชบัญญัติยังขาดการมีสวนรวมของประชาชนในการรับฟงความคิดเห็น โดยเฉพาะอยางยิ่งมัก
ไมมีสวนรวมของประชาชนท่ีไดรับผลกระทบโดยตรงจากการบังคับใชกฎหมายเม่ือผานเปน
พระราชบัญญัติแลว 
           3.2.1.2 การพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยคณะรัฐมนตรี คร้ังท่ี 1 
  คณะรัฐมนตรีในฐานะองคกรท่ีมีอํานาจในการเสนอรางพระราชบัญญัติตอสภา
ผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณาตามมาตรา 142 ของรัฐธรรมนูญ จะตองพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ี
เสนอโดยสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐตามกระบวนการ โดยในช้ันแรก เม่ือสวนราชการหรือ
หนวยงานของรัฐตองการมีกฎหมายหรือแกไขปรับปรุงกฎหมายเดิม ก็จะจัดทํารางพระราชบัญญัติ
เสนอตอคณะรัฐมนตรีพิจารณา โดยตองเสนอหลักการ เหตุผล สาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ 
รวมท้ังขอมูลอ่ืนประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 
จะพิจารณาในหลักการของรางพระราชบัญญัติท่ีหนวยงานเจาของรางเสนอวามีหลักการอยางไร มี
สาระสําคัญอยางไร หากคณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการ ก็จะดําเนินการเสนอตอคณะกรรมการ 
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กฤษฎีกาเพื่อพิจารณาตอไป แตหากไมเห็นชอบในหลักการ ก็จะสงรางกลับคืนใหสวนราชการไป
พิจารณาทบทวนวาจะเสนอใหมโดยไปปรับปรุงแกไขเพิ่มเติมอีกหรือไม ดังนั้น ในการพิจารณา
ของคณะรัฐมนตรีก็จะพิจารณาจากขอมูล ขอเท็จจริง หลักการ เหตุผล สาระสําคัญ ตามที่สวน
ราชการหรือหนวยงานของรัฐท่ีเปนเจาของเร่ืองทําเสนอวาจะรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติ
นั้นหรือไม  

อยางไรก็ตาม  การพิจารณารางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีเปนเร่ืองท่ีมี
ความสําคัญเนื่องจากเปนการออกกฎหมายท่ีกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
คณะรัฐมนตรีจึงไดกําหนดแนวทางปฏิบัติในการเสนอรางพระราชบัญญัติไว โดยเฉพาะอยางยิ่งใน
สวนของการจัดทําบันทึกการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ ซ่ึงกําหนดแนวทาง
วาการเสนอรางพระราชบัญญัติตองจัดทําบันทึกตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ
ใหมีคุณภาพ โดยแสดงใหเห็นถึงความจําเปนในการเสนอรางพระราชบัญญัติอยางแทจริง เพื่อให
ผูบริหารหรือคณะกรรมการกล่ันกรองเร่ืองเสนอคณะรัฐมนตรี ตัดสินใจไดวาสมควรมีกฎหมายนั้น
หรือไม11 เม่ือคณะรัฐมนตรีไดพิจารณารางพระราชบัญญัติ ประกอบกับหลักการ เหตุผล สาระสําคัญ  
และเนื้อหาตางๆ ของรางพระราชบัญญัติท่ีหนวยงานเสนอและมีมติเห็นชอบในหลักการ ก็จะสง
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เพื่อเสนอตอคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาตอไป อันเปนการ
จบข้ันตอนการพิจารณารางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี คร้ังท่ี 1 
           3.2.1.3 การพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา 
    สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนสวนราชการสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี จึงเปน
หนวยงานในฝายบริหาร การพิจารณารางพระราชบัญญัติในข้ันตอนของสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา จึงยังคงอยูในข้ันตอนการจัดทํารางพระราชบัญญัติโดยฝายบริหารซ่ึงสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกามีอํานาจหนาท่ีสําคัญในการรับผิดชอบในงานธุรการของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาและคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย และศึกษาและรวบรวมขอมูลตางๆ ท่ีเกี่ยวกับงานของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย รวมถึงมีหนาท่ีพิจารณาและจัดทําราง
พระราชบัญญัติตามท่ีคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย เสนอความเห็นเกี่ยวกับการ 
ใหมีหรือแกไขปรับปรุงหรือยกเลิกกฎหมาย และชวยเหลือหรือใหคําแนะนําเกี่ยวกับการราง
พระราชบัญญัติแกหนวยงานของรัฐ12  

                                                                          
11 หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0505/ว 124.  การปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีเก่ียวกับ

แนวทางปฏิบัติในการเสนอรางพระราชบัญญัติ 30 สิงหาคม 2554. น. 2. 
12  พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522, มาตรา 62. 
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อยางไรก็ตาม บทบาทในการพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นชอบใน
หลักการและสงมายังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา คือ คณะกรรมการกฤษฎีกา (Council of 
State) โดยคณะกรรมการกฤษฎีกาจะมีอํานาจหนาท่ีในการจัดทํารางพระราชบัญญัติ กฎ ระเบียบ 
ขอบังคับ หรือประกาศตามคําส่ังของนายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรี รับปรึกษาให
ความเห็นทางกฎหมายแกหนวยงานของรัฐหรือตามคําส่ังของนายกรัฐมนตรีหรือมติของ
คณะรัฐมนตรี และเสนอความเห็นและขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการใหมีกฎหมาย 
หรือแกไขปรับปรุงหรือยกเลิกกฎหมาย ดังนั้น สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงทําหนาท่ีเพียง
หนวยสนับสนุนของคณะกรรมการกฤษฎีกาในการตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีผานมติ
คณะรัฐมนตรี เทานั้น ผูท่ีมีบทบาทหลักท่ีแทจริงก็คือคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยในโครงสรางของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาจะประกอบดวย คณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงมีนายกรัฐมนตรีเปนประธาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาโดยตําแหนง และมีกรรมการกฤษฎีกาท่ีทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงต้ัง  
ซ่ึงการพิจารณารางพระราชบัญญัติของคณะกรรมการกฤษฎีกาจะไมกระทําโดยคณะกรรมการ
กฤษฎีกาท้ังคณะ แตจะมีการแบงคณะกรรมการกฤษฎีกาออกเปนคณะตางๆ ตามความเช่ียวชาญแต
ละดาน โดยปจจุบันมีการแบงคณะกรรมการกฤษฎีกาออกเปน 12 คณะ ดังนี้ 

1)  คณะท่ี 1 ดานกฎหมายการเมืองการปกครอง 
2)  คณะท่ี  2  ดานกฎหมายการบริหารราชการแผนดิน 
3)  คณะท่ี  3  ดานกฎหมายการเงิน 
4)  คณะท่ี  4  ดานกฎหมายคมนาคม 
5)  คณะท่ี  5  ดานกฎหมายการคาและอุตสาหกรรม 
6)  คณะท่ี  6 ดานกฎหมายการคาระหวางประเทศและทรัพยสินทางปญญา 
7) คณะท่ี  7 ดานกฎหมายทรัพยากรธรรมชาติ 
8) คณะท่ี  8  ดานกฎหมายการศึกษา 
9) คณะท่ี  9  ดานกฎหมายสวัสดิการสังคม 
10) คณะท่ี 10 ดานกฎหมายสาธารณสุข 
11) คณะท่ี 11 ดานกฎหมายกระบวนการยุติธรรม 
12) คณะท่ี 12 ดานกฎหมายการคลัง 
คณะกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะจะประกอบไปดวยผูทรงคุณวุฒิท่ีมีความรูและความ

เช่ียวชาญดานนิติศาสตร รัฐศาสตร เศรษฐศาสตร สังคมศาสตร หรือการบริหารราชการแผนดิน  
นอกจากนี้ ยังตองมีคุณสมบัติอยางหน่ึงอยางใดดังตอไปน้ีดวย เชน ตองเคยรับราชการในตําแหนง
ไมตํ่ากวาอธิบดีหรือเทียบเทา หรือผูพิพากษาศาลฎีกา ตุลาการศาลปกครองสูงสุด หรือเปนอาจารย
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สอนวิชากฎหมายในสถาบันการศึกษาของรัฐในระดับมหาวิทยาลัยมาแลวไมนอยกวา 5 ป หรือเคย
เปนกรรมการกฤษฎีกามากอน หรือเคยทํางานในการรางพระราชบัญญัติมาแลวไมนอยกวา 10 ปซ่ึง
มีความชํานาญและความสามารถอันเปนประโยชนแกงานของคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาจะคัดเลือกบุคคลท่ีมีความเช่ียวชาญระดับสูงเพื่อเสนอเปนกรรมการ
กฤษฎีกาเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงต้ังตอไป 

สําหรับบทบาทของคณะกรรมการกฤษฎีกาในการตรวจพิจารณา                ราง
พระราชบัญญัติท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการนั้น กฎหมายกําหนดใหกรรมการกฤษฎีกา
คํานึงถึงความจําเปน ความเปนไปได และขอบเขตท่ีจะตองมีกฎหมายดังกลาว  ความสอดคลองกับ
หลักกฎหมายและบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืน  ความมีประสิทธิภาพของการ           
จัดองคกรและกลไกเพื่อการใชบังคับกฎหมาย  ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนกับการบริหารราชการ  และ
ภาระหรือความยุงยากของประชาชนหรือผูท่ีจะอยูในบังคับแหงกฎหมายนั้นดวย และแกไข
ปรับปรุงใหถูกตองเหมาะสม  ในกรณีท่ีคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นวารางพระราชบัญญัติใดมี
ปญหาเกี่ยวกับสาระสําคัญของหลักการ หรือมีความเห็นขัดแยงกับหนวยงานของรัฐหรือเอกชนซ่ึง
มีหนาท่ีจะตองปฏิบัติตามกฎหมาย คณะกรรมการกฤษฎีกาจะเสนอความเห็นเพื่อขอใหมีการ
ทบทวนในหลักการเสียกอน หรือจะปรับปรุงแกไขใหเหมาะสมตามหลักเกณฑดังกลาวขางตน 
และรายงานคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาวินิจฉัยตอไปก็ได13 

อยางไรก็ตาม คณะรัฐมนตรีไดกําหนดแนวทางการพิจารณารางพระราชบัญญัติของ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไวดวยเชนเดียวกับแนวทางการเสนอรางพระราชบัญญัติของ 
สวนราชการ เชน กรณีท่ีการพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีมีการแกไขเล็กนอยเฉพาะถอยคําและ
ผูแทนสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐท่ีรวมพิจารณาเห็นชอบ ใหสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาแจงขอเท็จจริงดังกลาวแกสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีทราบ หรือในกรณีท่ีราง
พระราชบัญญัติท่ีมีการแกไขเพิ่มเติมในสาระสําคัญใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาแจงให
รัฐมนตรีเจาสังกัดหรือผูบังคับบัญชาสูงสุดของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของเพื่อให
มีการยืนยันการเห็นชอบในการแกไขดวย เปนตน14  

เม่ือคณะกรรมการกฤษฎีกาคณะท่ีไดรับมอบหมายใหตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ
ฉบับใดแลว สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะบันทึกเปนเร่ืองเสร็จแลวสงรางพระราชบัญญัติท่ี
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา ซ่ึงอาจมีการแกไขปรับปรุงหรือเพิ่มเติมพรอมท้ังหลักการ 
                                                                          

13 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522, มาตรา 15 ทวิ. 
14 หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0505/ว 124.  การปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีเก่ียวกับ

แนวทางปฏิบัติในการเสนอรางพระราชบัญญัติ. 30 สิงหาคม 2554, น. 2. 
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เหตุผล และสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ สงกลับไปยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อ
เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาในคร้ังท่ี 2 ตอไป 
 3.2.1.4 การพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยคณะรัฐมนตรี คร้ังท่ี 2 

ข้ันตอนหลังจากคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ ท่ี
คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะสงไปยังสํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาเปนคร้ังท่ี 2 ซ่ึงการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีในคร้ัง
นี้ถือเปนข้ันตอนการพิจารณาข้ันสุดทายวาจะเห็นดวยหรือไมเห็นดวยกับรางพระราชบัญญัติท่ีสวน
ราชการเสนอและตรวจทานแลวโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงถือเปนหัวใจสําคัญตอการพิจารณา
รางพระราชบัญญัติในข้ันตอนตอไป รวมถึงเปนเร่ืองท่ีจะไดรับความสนใจจากสาธารณะและภาค
ประชาชนดวยหากรางพระราชบัญญัติดังกลาวเปนเร่ืองท่ีจะกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน
อยางมีนัยสําคัญ 

ในการพิจารณาข้ันตอนนี้ นอกจากคณะรัฐมนตรีจะมีโอกาสไดพิจารณาทบทวน
หลักการของรางพระราชบัญญัติท่ีสวนราชการเสนอแลว คณะรัฐมนตรียังจะไดขอมูลและ
ขอคิดเห็นเพิ่มเติมจากคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงมีผูทรงความรูทางนิติศาสตร รัฐศาสตร 
เศรษฐศาสตร สังคมศาสตร หรือดานการบริหารราชการแผนดิน ประกอบการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติดวย และหากคณะรัฐมนตรีเห็นชอบรางพระราชบัญญัติใดแลว  คณะรัฐมนตรีโดย
นายกรัฐมนตรีก็จะเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาวในนามของคณะรัฐมนตรีตามมาตรา 142 ของ
รัฐธรรมนูญ ตอสภาผูแทนราษฎร เพื่อพิจารณาวาจะตรารางพระราชบัญญัติดังกลาวใชบังคับเปน
กฎหมายตอไปหรือไม 
 3.2.1.5 การพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทน 
ราษฎร 

คณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร หรือท่ีเรียกกันวา วิปรัฐบาล (Whip) 
ถือเปนกลไกสําคัญของฝายบริหารในงานหรือกิจการตางๆ ท่ีเกี่ยวของสัมพันธกันระหวาง
คณะรัฐมนตรีกับสภาผูแทนราษฎร เชน พิจารณาดําเนินการหรือประสานงานเร่ืองท่ีเกี่ยวของกับ
สภาผูแทนราษฎรหรือรัฐสภาตามที่ไดรับนโยบายจากนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี ติดตอ
ประสานงานและเสนอขอมูลแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในปญหาตางๆ ท่ีเกี่ยวของระหวางฝาย 
นิติบัญญัติกับฝายบริหาร พิจารณาระเบียบวาระการประชุมของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา และ
แจงผลการพิจารณาของคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎรใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ทราบกอนการประชุมสภาผูแทนราษฎรและรัฐสภา โดยมติของคณะกรรมการประสานงานสภา
ผูแทนราษฎรจะตองสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลหรือนโยบายของนายกรัฐมนตรีหรือมติ
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คณะรัฐมนตรี และประสานงานกับพรรคการเมืองรวมรัฐบาล เพื่อใหมีการลงมติท่ีสอดคลองกันใน
เร่ืองหรือญัตติใด ในท่ีประชุมสภาผูแทนราษฎรและรัฐสภา เปนตน15 

จากอํานาจหนาท่ีขางตนทําใหคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎรเขามามี
บทบาทในกระบวนการเสนอรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีอยางมาก โดยคณะกรรมการ
ประสานงานสภาผูแทนราษฎรจะทําหนาท่ีกล่ันกรองรางพระราชบัญญัติท่ีจะเสนอตอสภา
ผูแทนราษฎร เพื่อพิจารณา หากรางพระราชบัญญัติใดผานมติคณะกรรมการประสานงานสภา
ผูแทนราษฎรใหเสนอตอ สภาผูแทนราษฎรได รางพระราชบัญญัตินั้นก็จะถูกบรรจุไวในระเบียบ
วาระการประชุมสภาผูแทนราษฎรเพ่ือรอการพิจารณาในวาระท่ี 1 ตอไป 
 3.2.2 กระบวนการพิจารณากฎหมายของฝายนิติบัญญัติไทย 

รัฐสภาคือองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีใชอํานาจในทางนิติบัญญัติ คือ เปนสถาบันท่ีมี
อํานาจในการตรากฎหมายใชบังคับเฉพาะกฎหมายท่ีกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
ซ่ึงรัฐธรรมนูญบัญญัติหามมิใหจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว เวนแตโดย
อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย ซ่ึงก็หมายถึงหากรัฐจะกระทําการใดอันเปนการกระทบ
ตอสิทธิและเสรีภาพของบุคคลหรือสาธารณชน จะตองอาศัยอํานาจตามกฎหมายเทานั้น ซ่ึงก็คือ
ตองตราเปนพระราชบัญญัติโดยผานความเห็นชอบจากรัฐสภาในฐานะองคกรท่ีใชอํานาจนิติ
บัญญัติ 

รัฐสภาไทยประกอบไปดวย 2 สภา คือ สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา โดยท้ัง 2 สภามี
อํานาจในการพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีแตกตางกัน ดังตอไปนี้ 
 3.2.2.1 การพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยสภาผูแทนราษฎร 

ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรจะกระทําโดยแบงเปน 
3 ข้ันตอน โดยเรียกวา “สามวาระ” ดังนี้ 

1) วาระท่ี 1  การพิจารณารับหลักการรางพระราชบัญญัติ 
การพิจารณาในวาระท่ี 1 เปนการพิจารณาในข้ันรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติท่ี

เสนอมากจากคณะรัฐมนตรี หรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเขาช่ือรวมกันไมนอยกวา 20 คน หรือ
ศาล หรือองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเขาช่ือรวมกันไมนอยกวา 
10,000 รายช่ือ โดยจะพิจารณาวาจะรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติหรือไม เชน คณะรัฐมนตรี
เสนอรางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... อันเปนกฎหมายท่ีอนุวัติการตาม 
 
                                                                          

15 ฝายเลขานุการคณะกรรมการ ปสส.. คูมือแนวทางการปฏิบัติงานคณะกรรมการประสานงานสภา
ผูแทนราษฎร (ปสส.). มีนาคม 2551. น. 17-18. 
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 163 วรรคสาม มีหลักการคือ ปรับปรุง
กฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย16 ซ่ึงในขณะท่ีมีการเสนอรางพระราชบัญญัตินี้ มีการ
บังคับใชพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 อยูแลว แตเนื่องจากมี
รัฐธรรมนูญฉบับใหมซ่ึงกําหนดเง่ือนไขและหลักเกณฑการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน
ใหม จึงตองมีการปรับปรุงกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ดังนั้น สภาผูแทนราษฎรตอง
พิจารณาวาหลักการของรางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... ท่ีเสนอวา 
“ปรับปรุงกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย” เห็นสมควรรับไวพิจารณาตอไปหรือไม 

กรณีรางพระราชบัญญัติใดท่ีสภาผูแทนราษฎรมีมติเห็นชอบหลักการแลว จะหมายถึง
สภาผูแทนราษฎรไดรับรางพระราชบัญญัตินั้นไวพิจารณา แตหากมีมติไมรับรางพระราชบัญญัติใด 
จะหมายถึงสภาผูแทนราษฎรไมตองการพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้น เปนผลทําใหราง
พระราชบัญญัติดังกลาวตกไป  แตอยางไรก็ตามรางพระราชบัญญัติบางฉบับจะไมตกไปทันทีแม
สภาผูแทนราษฎรลงมติไมรับหลักการ หากรางพระราชบัญญัตินั้นเปนรางพระราชบัญญัติท่ี
คณะรัฐมนตรีระบุไวในนโยบายของคณะรัฐมนตรีท่ีแถลงไวตอรัฐสภาตามมาตรา 176 แตมีเง่ือนไข
วาหากสภาผูแทนราษฎรลงมติไมเห็นชอบแตคะแนนเสียงท่ีไมเห็นชอบไมถึงกึ่งหนึ่งของ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรท้ังหมดเทาท่ีมีอยู คณะรัฐมนตรีสามารถรองขอใหรัฐสภา ซ่ึงประกอบ 
ดวยสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา ประชุมรวมกันเพื่อลงมติอีกคร้ังหนึ่งได ซ่ึงหากรัฐสภาลงมติ
เห็นชอบรางพระราชบัญญัติดังกลาว ใหดําเนินการแตงต้ังคณะกรรมาธิการรวมกันเพื่อพิจารณาราง
พระราชบัญญัติกอนเสนอใหรัฐสภาพิจารณาอีกคร้ัง  

อยางไรก็ตาม กอนท่ีรางพระราชบัญญัติใดจะไดรับการพิจารณาในวาระท่ี 1 ข้ันรับ
หลักการของสภาผูแทนราษฎร จะตองพิจารณาดวยวารางพระราชบัญญัติท่ีเสนอมาเปนราง
พระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน (Money Bill) หรือไม กลาวคือ เปนรางพระราชบัญญัติท่ีเขา
เง่ือนไข 4 ประการ ดังนี้17 
 (ก) เปนกรณีต้ังข้ึน ยกเลิก ลด เปล่ียนแปลง แกไข ผอน หรือวางระเบียบการบังคับอัน
เกี่ยวกับภาษีหรืออากร 
 (ข) เปนกรณีการจัดสรร รับ รักษา หรือจายเงินแผนดิน หรือการโอนงบประมาณ
รายจายของแผนดิน 

                                                                          
16  หนังสือสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ นร 0503/4063. รางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย     

พ.ศ. .... . 9 มีนาคม 2553. 
17  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 143 วรรคหน่ึง. 
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 (ค) เปนกรณีการกูเงิน การคํ้าประกัน การใชเงินกู หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสิน
ของรัฐ 
 (ง) เงินตรา 

หากรางพระราชบัญญัติใดมีสาระเกี่ยวของกับเง่ือนไขดังกลาวขางตน จะตองมีคํา
รับรองของนายกรัฐมนตรีในฐานะผูกํากับดูแลการบริหารเงินงบประมาณแผนดินเสียกอน 
สภาผูแทนราษฎรจึงจะพิจารณาหลักการแหงรางพระราชบัญญัตินั้นได ซ่ึงรางพระราชบัญญัติท่ี
เสนอโดยคณะรัฐมนตรีไมจําเปนตองมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี เนื่องจากผูเสนอราง
พระราชบัญญัติในนามของคณะรัฐมนตรีก็คือนายกรัฐมนตรี ซ่ึงถือวาเปนการใหคํารับรองแลวโดย
ปริยาย  แตกรณีท่ีรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาล องคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง  ตองเสนอตอนายกรัฐมนตรีใหคํารับรองเสียกอน 

กรณีมีการเสนอรางพระราชบัญญัติใดโดยมิไดมีคํารับรองจากนายกรัฐมนตรีและเปน
กรณีสงสัยวารางพระราชบัญญัตินั้นเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินหรือไม จะเปนหนาท่ี
ของท่ีประชุมรวมกันของประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานคณะกรรมาธิการสามัญของสภา
ผูแทนราษฎรทุกคณะรวมกันพิจารณาวินิจฉัย18 หากผลการวินิจฉัยวาเปนรางพระราชบัญญัติ 
เกี่ยวดวยการเงิน ประธานสภาผูแทนราษฎรตองเสนอใหนายกรัฐมนตรีพิจารณาใหคํารับรอง โดย
หากนายกรัฐมนตรีไมใหคํารับรองภายใน 30 วัน นับแตวันท่ีไดรับรางพระราชบัญญัตินั้น ให
ประธานสภาผูแทนราษฎรแจงใหผูเสนอเร่ืองทราบถึงเหตุขัดของท่ีไมอาจเสนอรางพระราชบัญญัติ
นั้นตอสภาผูแทนราษฎรพิจารณารับหลักการได19 
 นอกจากนี้  การพิจารณารางพระราชบัญญัติในวาระท่ี  1 นั้น  หากมีผู เสนอราง
พระราชบัญญัติในทํานองเดียวกันหลายฉบับ เชน มีรางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. .... (คณะรัฐมนตรี เปนผูเสนอ) ในขณะเดียวกันก็มีรางพระราชบัญญัติวาดวยการ
เขาช่ือเสนอกฎหมาย (นายภูมิ  มูลศิลป กับประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวน 13,320 คน เปน 
ผูเสนอ)  และยังมีรางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... (นายวิชัย ลํ้าสุทธิ 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร กับคณะ เปนผูเสนอ) กรณีเชนนี้ สภาผูแทนราษฎรสามารถพิจารณา
หลักการแหงรางพระราชบัญญัติท้ัง 3 ฉบับ ไปในคราวเดียวกันได ซ่ึงอาจลงมติรับหลักการ 
ในรางพระราชบัญญัติใดฉบับหนึ่งหรือท้ัง 3 ฉบับก็ได โดยหากมีลงมติรับหลักการแหงราง

                                                                          
18  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 143 วรรคสอง และวรรคสาม. 
19  ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551, ขอ 111. 
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พระราชบัญญัติ 2 ฉบับข้ึนไป จะตองลงมติดวยวาจะใหรางพระราชบัญญัติฉบับใดเปนหลักในการ
พิจารณาในวาระตอไป20 

อยางไรก็ตาม รางพระราชบัญญัติใดจะไดรับการพิจารณาจากสภาผูแทนราษฎร จะตอง
เปนรางพระราชบัญญัติท่ีประธานสภาผูแทนราษฎรมีคําส่ังใหบรรจุไวในระเบียบวาระการประชุม
สภาผูแทนราษฎรเทานั้น จึงเช่ือมโยงกับบทบาทการทําหนาท่ีของคณะกรรมการประสานงานสภา
ผูแทนราษฎรซ่ึงจะไดนําเสนอในบทวิเคราะหปญหาตอไป 

2) วาระท่ี 2  การพิจารณาเรียงลําดับมาตรา 
การพิจารณาในวาระท่ี 2 เปนการพิจารณารายละเอียดของสาระสําคัญและเน้ือหาของ

รางพระราชบัญญัตินั้นจะเปนการพิจารณาเรียงลําดับมาตรา โดยหลังจากสภาผูแทนราษฎรลงมติรับ
หลักการแหงรางพระราชบัญญัติใดแลว จะแตงต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญข้ึนคณะหน่ึงเพื่อ
พิจารณารางพระราชบัญญัติเปนการเฉพาะ หรืออาจมอบหมายใหคณะกรรมาธิการสามัญสภา
ผูแทนราษฎรคณะใดคณะหน่ึงรับไปพิจารณาก็ได  ซ่ึงการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการ
เปรียบเสมือนการกล่ันกรองรางพระราชบัญญัติกอนเสนอใหสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบราง
พระราชบัญญัติท้ังฉบับ  โดยการแตงต้ังคณะกรรมาธิการจะประกอบไปดวยตัวแทนจากสวนตางๆ 
ในสภาผูแทนราษฎร คือ กรรมาธิการในสัดสวนพรรครวมรัฐบาลและกรรมาธิการในสัดสวนของ
พรรครวมฝายคาน  ซ่ึงในสวนของฝายรัฐบาลโดยปกติจะมีการแตงต้ังตัวแทนของสวนราชการหรือ
หนวยงานของรัฐท่ีเปนผูเสนอรางพระราชบัญญัติและตัวแทนจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ไปเปนกรรมาธิการดวย เนื่องจากเปนสวนท่ีเกี่ยวของโดยตรงกับรางพระราชบัญญัติท่ีผานวาระท่ี 1  
แตหากเปนกรณีท่ีรางพระราชบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรรับหลักการเปนรางท่ีเสนอโดยประชาชน
ผูมีสิทธิเลือกต้ัง  ตองมีการแตงต้ังผูแทนของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีเขาช่ือเสนอราง
พระราชบัญญัตินั้นเปนกรรมาธิการโดยตองแตงต้ังในสัดสวนไมนอยกวา 1 ใน 3 ของกรรมาธิการ
ท้ังหมด21 จึงเห็นไดวาสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ  
นอกจากจะมีสิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายแลว ยังมีสิทธิเขาไปมีสวนรวมในการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติในฝายนิติบัญญัติดวย นอกจากนี้ รางพระราชบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรลงมติรับ
หลักการแลวไมวาจะเปนรางท่ีเสนอโดยคณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาล องคกรอิสระ 
หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง หากเปนรางพระราชบัญญัติท่ีมีสาระสําคัญเกี่ยวกับเด็ก เยาวชน 
สตรี ผูสูงอายุ หรือผูพิการหรือทุพพลภาพ การตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณารางดังกลาว

                                                                          
20  ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551, ขอ 114 วรรคสาม. 
21  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 163 วรรคสี่. 



 52 

ตองประกอบไปดวยตัวแทนองคกรเอกชนเกี่ยวกับบุคคลประเภทนั้นๆ ไมนอยกวา 1 ใน 3 ของ
กรรมาธิการทั้งหมด รวมเปนกรรมาธิการในการพิจารณาดวย22 

สําหรับอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมาธิการในการพิจารณารางพระราชบัญญัติ  
คณะกรรมาธิการสามารถเพิ่มเติม ตัดทอน หรือแกไขเนื้อหาสาระในมาตราใดๆ ก็ไดในราง
พระราชบัญญัติ  แตตองไมขัดกับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรลงมติรับ
หลักการไวแลว โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือบุคคลท่ีไดรับการแตงต้ังเปนกรรมาธิการ มีสิทธิ
สงวนความเห็นของตนท่ีไดเสนอตอท่ีประชุมคณะกรรมาธิการได เพื่อนําเสนอตอสภาผูแทน 
ราษฎรในวาระตอไป  และในขณะเดียวกัน ระหวางท่ีคณะกรรมาธิการที่สภาผูแทนราษฎรแตงต้ัง
ใหพิจารณารางพระราชบัญญัติใดนั้น สมาชิกสภาผูแทนราษฎรท่ีไมไดรับการแตงต้ังเปน
กรรมาธิการ มีสิทธิเสนอคําแปรญัตติลวงหนาเปนหนังสือตอประธานคณะกรรมาธิการได กลาวคือ 
หากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรคนใดท่ีมิไดเปนกรรมาธิการพิจารณารางพระราชบัญญัติแลวเห็นวา
ควรมีการเพิ่มเติม ตัดทอน หรือแกไขเน้ือหาสาระในมาตราใดๆ ก็ใหเสนอในรูปแบบ “คําแปร
ญัตติ” ตอประธานคณะกรรมาธิการเพื่อใหเสนอตอท่ีประชุมคณะกรรมาธิการประกอบการ
พิจารณา  และหากท่ีประชุมคณะกรรมาธิการไมเห็นดวยกับคําแปรญัตติของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรท่ีเสนอคําแปรญัตติ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรท่ีเสนอคําแปรญัตติก็มีสิทธิสงวนคําแปรญัตติ
ไดเพื่อจะนําเสนอคําแปรญัตติของตนตอสภาผูแทนราษฎรเม่ือถึงคราวที่สภาผูแทนราษฎร 
ตองพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลว ในการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติในวาระท่ี 2 ท้ังกรรมาธิการและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตางมีสิทธิเสนอแนะความ
คิดเห็นของตนในการเพิ่ม เ ติม  ตัดทอน  หรือแกไขเนื้อหาสาระในมาตราใดๆ  ของราง
พระราชบัญญัติได เพียงแตหากไดรับแตงต้ังเปนกรรมาธิการก็จะมีสิทธิในการนําเสนอและ
อภิปรายความเห็นในช้ันพิจารณาของคณะกรรมาธิการ ซ่ึงมีโอกาสไดแสดงความคิดเห็นอยางเต็มท่ี 

ภายหลังคณะกรรมาธิการพิจารณารางพระราชบัญญัติเสร็จแลว จะเสนอตอสภา
ผูแทนราษฎรเพื่อพิจารณา ซ่ึงจะไดรับการพิจารณาตอเม่ือประธานสภาผูแทนราษฎรบรรจุไวใน
ระเบียบวาระการประชุมในวาระคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลว โดยเม่ือถึงวาระการพิจารณา
รางพระราชบัญญัติท่ีคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลว  ข้ันตอนนี้ยังคงอยูในการพิจารณาวาระท่ี 
2 ของสภาผูแทนราษฎรโดยพิจารณาเรียงลําดับมาตราเร่ิมต้ังแตช่ือพระราชบัญญัติ หลักการ เหตุผล 
และมาตรา 1 จนถึงมาตราสุดทาย ซ่ึงคณะกรรมาธิการจะทําหนาท่ีช้ีแจงรายละเอียด สาระสําคัญ 
เหตุผลตางๆ เกี่ยวกับรางพระราชบัญญัติในแตละมาตราตอท่ีประชุมสภาผูแทนราษฎรเน่ืองจากราง

                                                                          
22  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 152. 
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พระราชบัญญัติท่ีผานการพิจารณาของคณะกรรมาธิการอาจมีความแตกตางจากรางพระราชบัญญัติ
ท่ีเสนอมาในคราวแรก ดังนั้น เม่ือมีการเพิ่มเติม ตัดทอน หรือแกไขเนื้อหาสาระในมาตราใดๆ  
คณะกรรมาธิการ (เสียงขางมาก) จะเปนผูช้ีแจงเหตุผลตอท่ีประชุมสภาผูแทนราษฎรเพ่ือโนมนาว
ใหสมาชิกเห็นดวยและลงมติเห็นชอบในมาตราน้ันๆ ขณะเดียวกัน กรรมาธิการเสียงขางนอยท่ี
สงวนความเห็นและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรท่ีไมไดเปนกรรมาธิการและไดสงวนคําแปรญัตติไว  
ก็สามารถเสนอความเห็นหรือคําแปรญัตติของตนตอท่ีประชุมสภาผูแทนราษฎรใหสมาชิกไดใช
ประกอบการพิจารณาได และเม่ือมีการเสนอรางพระราชบัญญัติแตละมาตรา โดยใหสมาชิก
อภิปรายแสดงความคิดเห็นจนครบถวนแลว  ก็จะมีการลงมติวาในมาตราน้ันๆ จะเห็นดวยกับราง
ของคณะกรรมาธิการ (กรรมาธิการเสียงขางมาก) หรือไม  หากไมเห็นดวยก็จะพิจารณาวาจะแกไข
เพิ่มเติมใหเปนไปตามรางเดิมของผูเสนอหรือเปนไปตามขอสงวนคําแปรญัตติของผูสงวนคําแปร
ญัตติหรือไม   เม่ือพิจารณาเชนนี้ไปจนกระท่ังส้ินสุดมาตราสุดทายและลงมติเปนประการใดแลว 
ก็จะมีการสรุปตัวรางพระราชบัญญัติวาหลังจากท่ีคณะกรรมาธิการพิจารณารางพระราชบัญญัติเสร็จ
แลว และสภาผูแทนราษฎรไดพิจารณาเรียงลําดับมาตราแลว มีเนื้อหาสาระในแตละมาตราเปน
อยางไร ท้ังนี้ สมาชิกสามารถขอแกไขถอยคําไดแตไมสามารถขอแกไขเน้ือความไดอีกเนื่องจาก
ผานมติมาแลวในแตละมาตรา  

3) วาระท่ี 3  การใหความเห็นชอบรางพระราชบัญญัติ 
การพิจารณารางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรในวาระท่ี 3 เปนการพิจารณา

หลังจากท่ีไดมีการพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลวเรียงลําดับ
มาตรา โดยวาระท่ี 3 จะกระทําการพิจารณาเพียงวาจะใหความเห็นชอบตามรางพระราชบัญญัติท่ีได
มีการปรับปรุงแกไขในวาระท่ี 2 หรือไม โดยไมมีการอภิปราย  ดังนั้น มติของท่ีประชุมจึงมีไดเพียง 
2 ประการ คือ เห็นชอบกับไมเห็นชอบ กรณีเห็นชอบจะถือวารางพระราชบัญญัตินั้นเปนราง
พระราชบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบแลว ข้ันตอนตอไปคือเสนอตอวุฒิสภาเพื่อพิจารณา
กล่ันกรองในรอบสุดทาย  แตกรณีท่ีสภาผูแทนราษฎรไมเห็นชอบก็จะถือวารางพระราชบัญญัตินั้น
ตกไปโดยจะไมไดรับการพิจารณาในรัฐสภาอีก 
 3.2.2.2 การพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยวุฒิสภา 
  วุฒิสภา (Senate) ถือเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีสําคัญอีกองคกรหน่ึง ซ่ึงเปนองคกร
ในฝายนิติบัญญัติ  โดยมีบทบาทหรืออํานาจหนาท่ีท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ ไดแก กล่ันกรอง
กฎหมาย ควบคุมการบริหารราชการแผนดิน ใหความเห็นชอบในเร่ืองสําคัญตางๆ พิจารณาให
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บุคคลดํารงตําแหนง และถอดถอนบุคคลออกจากตําแหนง23 โดยบทบาทในการกล่ันกรองกฎหมาย
นั่นหมายถึงการพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบแลว ซ่ึงวุฒิสภาตอง
พิจารณาวารางพระราชบัญญัติดังกลาว วุฒิสภามีความเห็นอยางไร แมวุฒิสภาจะไมมีอํานาจหรือมี
บทบาทในการพิจารณารางพระราชบัญญัติมากเหมือนเชนสภาผูแทนราษฎร แตก็มิไดหมายความ
วากระบวนการในกล่ันกรองรางพระราชบัญญัติของวุฒิสภาจะไมมีความสําคัญ ในทางกลับกัน 
กระบวนการพิจารณากล่ันกรองรางพระราชบัญญัติโดยวุฒิสภา  สามารถชวยใหรางพระราชบัญญัติ
ท่ีมีท่ีมาจากสวนราชการ ผานการพิจารณาอยางละเอียดโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา ผานการอนุมัติ
หลักการโดยคณะรัฐมนตรี และผานการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร  สามารถออกมาใชบังคับได
อยางรอบคอบและมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน โดยกระบวนการพิจารณากล่ันกรองรางพระราช 
บัญญัติโดยวุฒิสภาจะตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายใน 60 วัน นับแตวันท่ีสภาผูแทนราษฎรสงราง
พระราชบัญญัติท่ีผานความเห็นชอบมาใหวุฒิสภาพิจารณา  แตกรณีเปนรางพระราชบัญญัตเกี่ยว
ดวยการเงิน วุฒิสภาตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายใน 30 วัน ซ่ึงเปนเง่ือนไขท่ีแตกตางจากสภา
ผูแทนราษฎรท่ีมิไดกําหนดระยะเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติไวแตประการใด 

การพิจารณากล่ันกรองรางพระราชบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบแลวจะกระทํา
โดยแบงออกเปน 3 วาระ เชนเดียวกับการพิจารณารางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎร24 ดังนี้ 

1) วาระท่ี 1 การพิจารณารับรางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรไวพิจารณา 
ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติวาระท่ี 1 ของวุฒิสภา มีลักษณะคลายกับการพิจารณา 

ของสภาผูแทนราษฎร กลาวคือ เปนการพิจารณาหลักการเหตุผลท่ัวไปของรางพระราชบัญญัติท่ี
สภาผูแทนราษฎรเห็นชอบแลว  แตอยางไรก็ตาม แมรางพระราชบัญญัติดังกลาวจะถือวาเปนราง
พระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎร แตหากเปนรางอันมีท่ีมาจากการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดย
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง วุฒิสภาจะเปดโอกาสใหตัวแทนของประชาชนท่ีเขาช่ือเสนอราง
พระราชบัญญัติดังกลาวเปนผูช้ีแจงหลักการของรางพระราชบัญญัติตอท่ีประชุมดวย และเม่ือการ
ช้ีแจงหลักการเหตุผลของการเสนอรางพระราชบัญญัติและมีการอภิปรายท่ัวไปครบถวนแลว  
วุฒิสภาจะลงมติในวาระท่ี 1 วาจะรับรางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรไวพิจารณาหรือไม 
ซ่ึงแตกตางจากมติของสภาผูแทนราษฎรเพราะสภาผูแทนราษฎรจะพิจารณาวาจะรับหลักการแหง
รางพระราชบัญญัติดังกลาวเขาสูการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติหรือไม กรณีเชนนี้ถือไดวา 
 
                                                                          

23 อํานาจหนาที่ของวุฒิสภาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550. 
สืบคน 15 พฤศจิกายน 2557, จาก  http://www.senate.go.th/w3c/senate/main.php?url=content&id=17. 

24 ขอบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551, ขอ 135. 
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การจะรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติใดเขาสูการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติเปนสิทธิขาดของ
สภาผูแทนราษฎรเทานั้น  วุฒิสภามีเพียงหนาท่ีในการพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีสภา
ผูแทนราษฎรเห็นชอบหลักการและปรับปรุงแกไขจนเปนรางของสภาผูแทนราษฎร โดยไมมี
บทบาทในการพิจารณาวาจะรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติใดเขาสูการพิจารณาของฝายนิติ
บัญญัติ  ซ่ึงจะไดวิเคราะหประเด็นปญหาดังกลาวตอไปดวย 

2) วาระท่ี 2 การพิจารณาเรียงลําดับมาตรา และวาระท่ี 3 การพิจารณาแกไขเพิ่มเติมราง
พระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎร 

การพิจารณารางพระราชบัญญัติของวุฒิสภาในวาระท่ี 2 และวาระท่ี 3 มีข้ันตอนการ
พิจารณาเชนเดียวกับการพิจารณารางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรในวาระท่ี 2 และวาระท่ี 
3 แตบริบทของการพิจารณาแตกตางกัน กลาวคือ เนื่องจากวุฒิสภาไมมีอํานาจในการออกกฎหมาย 
เปนการการกล่ันกรองรางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎร ดังนั้น การพิจารณาของวุฒิสภา 
จึงมีมติไดเปน 2 ประการ คือ รับรางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรไวพิจารณากับ 
ไมเห็นชอบดวยกับสภาผูแทนราษฎร กรณีท่ีไมเห็นชอบดวยกับสภาผูแทนราษฎร จะเขากรณีท่ี
วุฒิสภามีมติยับยั้งการพิจารณารางพระราชบัญญัติฉบับนั้นไวกอน แลวสงใหสภาผูแทนราษฎรซ่ึง
สภาผูแทนราษฎรจะสามารถหยิบยกรางพระราชบัญญัติท่ีถูกยับยั้งมาพิจารณาใหมอีกคร้ังได 
แตตองพนระยะเวลา 180 วัน นับแตวันท่ีวุฒิสภาสงรางพระราชบัญญัติคืน โดยเม่ือลวงพน
ระยะเวลาดังกลาวแลว สภาผูแทนราษฎรลงมติยืนยันดวยคะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรท้ังหมดเทาท่ีมีอยู  ใหถือวารางพระราชบัญญัตินั้นผานความเห็นชอบจาก
รัฐสภาและนําข้ึนทูลเกลาฯ ถวายพระมหากษัตริยเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยบังคับใชเปนกฎหมาย
ตอไปได25 

กรณีท่ีวุฒิสภาลงมติรับรางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรไวพิจารณาก็จะมี
กระบวนการพิจารณาเชนเดียวกับสภาผูแทนราษฎร โดยกรณีปกติจะตองพิจารณารางพระราช 
บัญญัติใหแลวเสร็จภายใน 60 วัน แตถาเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน ตองพิจารณาให
แลวเสร็จภายใน 30 วัน ซ่ึงอาจขยายระยะเวลาไดอีกแตไมเกิน 30 วัน เม่ือวุฒิสภาพิจารณาราง
พระราชบัญญัติในวาระท่ี 2 และวาระท่ี 3 เสร็จแลว ผลการพิจารณาจะมี 2 ประการ ไดแก (1) 
วุฒิสภาเห็นชอบดวยกับสภาผูแทนราษฎร กรณีนี้ถือวารัฐสภาไดใหความเห็นชอบรางพระราช 
บัญญัติแลว  ก็ดําเนินการนําข้ึนทูลเกลาฯ ถวายพระมหากษัตริยเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยตอไปได 
และ (2) วุฒิสภาแกไขเพิ่มเติมรางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงกรณีหลังนี้ ใหสงราง

                                                                          
25  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 147 และมาตรา 148. 
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พระราชบัญญัติคืนสภาผูแทนราษฎรเพื่อพิจารณาวาจะเห็นชอบดวยกับการแกไขเพ่ิมเติมของ
วุฒิสภาหรือไม กรณีสภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบกับรางท่ีวุฒิสภาแกไขเพิ่มเติม ก็ถือวาราง
พระราชบัญญัติท่ีมีการแกไขเพิ่มเติมไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา แตหากสภาผูแทนราษฎร 
ไมเห็นชอบดวยกับการแกไขเพิ่มเติมของวุฒิสภา  จะเขาสูกระบวนการพิจารณารวมกันของสภา
ผูแทนราษฎรและวุฒิสภา โดยการต้ังกรรมาธิการรวมกันของรัฐสภา พิจารณารางพระราชบัญญัติ
นั้น และใหรายงานตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาพิจารณา หากท้ังสองสภาเห็นชอบดวยกับรางท่ี
คณะกรรมาธิการรวมกันของรัฐสภาพิจารณาเสร็จแลว  ก็ใหถือวารัฐสภาใหความเห็นชอบกับราง
พระราชบัญญัตินั้น แตหากสภาหน่ึงสภาใดหรือท้ังสองสภาไมเห็นชอบกับรางพระราชบัญญัติท่ี
คณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาเสร็จแลว  ใหยับยั้งรางพระราชบัญญัตินั้นไวกอน และเม่ือพน
กําหนดระยะเวลา 180 วันแลว สภาผูแทนราษฎรสามารถยกข้ึนพิจารณาใหมไดโดยสามารถยืนยัน
ตามรางเดิมของสภาผูแทนราษฎรหรือรางของคณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาเสร็จแลวกได 
โดยตองไดคะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรท้ังหมดเทาท่ีมีอยูจึงจะ
ถือวารัฐสภาไดใหความเห็นชอบรางพระราชบัญญัตินั้นเพื่อนําข้ึนทูลเกลาฯ ถวายพระมหากษัตริย
เพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยตอไป  แตกรณีท่ีรางพระราชบัญญัติท่ีถูกยับยั้งเปนรางพระราชบัญญัติ
เกี่ยวดวยการเงิน สภาผูแทนราษฎรอาจหยิบยกรางพระราชบัญญัตินั้นพิจารณาไดทันที โดยตองได
คะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเทาท่ีมีอยูจึงจะถือวาราง
พระราชบัญญัตินั้นผานความเห็นชอบจากรัฐสภา 
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ผังแสดงกระบวนการตรารางพระราชบัญญัติของรัฐสภาไทย 
 

 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

เสนอรางพระราชบัญญัติ 

สภาผูแทนราษฎร วาระท่ี 1 
รับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติ 

คณะรัฐมนตรี 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมนอยกวา 20 คน 

ศาล/องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวา 

10,000 คน 

รับหลักการ ไมรับหลักการ 

สภาผูแทนราษฎร วาระท่ี 2
คณะกรรมาธิการ 
พิจารณารายมาตรา 

สภาผูแทนราษฎร วาระท่ี 3 สภาผูแทนราษฎร 
พิจารณารางของคณะกรรมาธิการเพื่อลงมติ 

ตกไป 

สงวุฒิสภาพิจารณา  
3 วาระ ภายใน 60 วัน 

เห็นชอบ ไมเห็นชอบ ใหแกไข 

 

นายกรัฐมนตรีนําข้ึนทูลเกลาฯ ถวายภายใน 20 วัน  
และประกาศใชเปนกฎหมาย 

กรณีไมขัด
รัฐธรรมนูญ สงคืนสภาผูแทนราษฎร

พิจารณาใหมหลัง 180 วัน 
โดยยืนยันใชรางเดิมได 

ส.ส. เห็นชอบ ส.ส.ไมเห็นชอบ 

ต้ังกรรมาธิการรวม 

เห็นชอบ ไมเห็นชอบ 

ส.ส. ยืนยันใหใช
รางของ ส.ส. 

เห็นชอบ ไมเห็นชอบ 

ภาพท่ี 3.1 ผังแสดงกระบวนการตรารางพระราชบัญญัติของรัฐบาลไทย 
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3.3 การเสนอกฎหมายโดยประชาชนในตางประเทศ 
 3.3.1 การเสนอกฎหมายโดยประชาชนของสหพันธของสาธารณรัฐเยอรมนี26 

สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีปกครองรูปแบบสหพันธสาธารณรัฐ (Federal Republic) 
โดยแบงเปนสหพันธรัฐและมลรัฐตางๆ กวา 16 รัฐ แตละมลรัฐจะมีรัฐธรรมนูญและกฎหมายในรูป
รัฐบัญญัติเปนของตัวเอง สวนกฎหมายในระดับสหพันธรัฐนั้นจะเปนไปตามท่ีกฎหมายพื้นฐาน 
(Basic Law) ของสหพันธรัฐกําหนด  

ประชาชนชาวสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีสามารถเขาไปมีสวนรวมทางการเมือง
โดยตรงไดโดยหลัก 2 เร่ือง คือ  การเลือกต้ัง (Election) และการออกเสียงประชามติ (Referendum) 
ดังท่ีรัฐธรรมนูญมาตรา 20(2) ของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีบัญญัติใหอํานาจรัฐมาจากประชาชน
โดยการเลือกต้ังและการออกเสียงประชามติ แตดวยรัฐธรรมนูญจํากัดเร่ืองสิทธิในการลงประชามติ
ของประชาชนชาวสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไวเพียงเฉพาะเร่ืองการเปล่ียนแปลงเขตแดนของมล
รัฐเทานั้น ดังนั้น กระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนชาวสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี
จึงไมสามารถใชสิทธิไดในระดับสหพันธรัฐ  แตอยางไรก็ตาม การมีสวนรวมของประชาชนใน
ระดับมลรัฐมีการกําหนดกระบวนการเขา ช่ือเสนอกฎหมาย  (Initiative Process) ไว  โดยมี
กระบวนการโดยสรุป ดังนี้ 
 3.3.1.1  ผูมีสิทธิเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติ 
           ดวยมลรัฐแตละแหงในสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีมีรัฐธรรมนูญใชบังคับเปนของ
ตนเอง ดังนั้น กระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายของแตละรัฐจึงอาจมีความแตกตางกันได แต
อยางไรก็ตาม ทุกมลรัฐไดกําหนดใหสิทธิประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมายตอรัฐสภาของมล
รัฐพิจารณา โดยแทบทุกมลรัฐกําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเสนอรางรัฐบัญญัติตอรัฐสภาพิจารณา
ไดนั้นตองเปนประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ัง หรือ Voter ตามกฎหมายวาดวยการเลือกต้ังของ
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีและเปนผูท่ีไดลงทะเบียนในทะเบียนผูมีสิทธิเลือกต้ังดวยแลว โดยตอง
มาออกเสียงเลือกต้ังตามท่ีกฎหมายกําหนดดวย  

อยางไรก็ตาม นอกจากคุณสมบัติแลว ยังไดกําหนดจํานวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายไว
ดวย แตเง่ือนไขนี้แตละมลรัฐจะกําหนดไวแตกตางกันโดยบางมลรัฐกําหนดเปนตัวเลขชัดเจน เชน 
มลรัฐ Brandenburg ตองมีผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวา 20,000 คน หรือในมลรัฐ Sachsen ตองไม
นอยกวา 40,000 คน เปนตน แตบางมลรัฐก็กําหนดเปนสัดสวน เชน มลรัฐ Bayern กําหนดสัดสวน
ท่ี 1 ใน 10 ของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังในมลรัฐ เปนตน  
                                                                          

26 จาก หลักรัฐธรรมนูญวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน The initiative Process. (น. 67-
80), โดย  วนิดา  แสงสารพันธ, 2548, กรุงเทพ : วิญูชน.   
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           3.3.1.2 ประเภทกฎหมายท่ีเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติ 
ประเภทของกฎหมายท่ีแตละมลรัฐจะเปดโอกาสใหประชาชนสามารถรวมกันเขาช่ือ

เสนอกฎหมายไดมี 3 ประเภท คือ รัฐธรรมนูญ รัฐบัญญัติ และคํารอง 
สําหรับการแกไขรัฐธรรมนูญของมลรัฐนั้น แตละมลรัฐตางกําหนดใหการแกไข

รัฐธรรมนูญแหงมลรัฐตองมีประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังเขาช่ือริเร่ิมในการเสนอแกไขรัฐ
ธรรมนุญ และตองไดคะแนนเสียงสนับสนุนการแกไขเพ่ิมเติมหรือเปล่ียนแปลงตามจํานวนและ
ระยะเวลาท่ีแตละรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐกําหนดไว เชน รัฐธรรมนูญแหงมลรัฐ Brandenburg มลรัฐ 
Thüringen มลรัฐ Sachsen มลรัฐ Niedersachsen และมลรัฐ Schleswig-Holstein เปนตน แตอยางไร
ก็ตาม มีบางมลรัฐ เชน มลรัฐ Thüringen กําหนดใหการเปล่ียนแปลงแกไขรัฐธรรมนูญโดยจํากัด
บางประเด็นท่ีไมสามารถเปล่ียนแปลงแกไขได เชน การแกไขท่ีกระทบมาตรา 1 เร่ืองเกียรติภูมิและ
ศักดิ์ศรีแหงความเปนมนุษย มาตรา 44 (1) ความเปนนิติรัฐ  มาตรา 45 เร่ืองการใชอํานาจขององคกร
ตามรัฐธรรมนูญ หรือมาตรา 47 (4) ความผูกพันตอกฎหมายและรัฐธรรมนูญของฝายนิติบัญญัติ 

สวนการเสนอรางรัฐบัญญัติเพื่อแกไขปรับปรุงรัฐบัญญัติตองเปนการเสนอเพื่อ
ปรับปรุงภายใตขอบเขตอํานาจหนาท่ีของแตละมลรัฐเทานั้น โดยอาจเปนการเสนอเพ่ือใหมีการตรา
กฎหมายใหม ปรับปรุงแกไขกฎหมายเดิม หรือเพื่อยกเลิกกฎหมายก็ได โดยหลักเกณฑและวิธีการ
ในรายละเอียดของแตละมลรัฐจะแตกตางกัน  แตอยางไรก็ตามการเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติของ
ประชาชนยังมีขอจํากัดอยูพอสมควร เชน ตองไมใชกฎหมายเก่ียวกับงบประมาณของมลรัฐ 
กฎหมายเกี่ยวกับเงินเดือนหรือคาตอบแทนของขาราชการ กฎหมายเก่ียวกับรายได กฎหมาย
เกี่ยวกับภาษีอากรหรือคาธรรมเนียมของรัฐ และกฎหมายท่ีเกี่ยวกับอํานาจการตัดสินใจของ
บุคลากร หรือแมกระท่ังรางรัฐบัญญัติท่ีมีเนื้อหาขัดกับหลักการพื้นฐานการปกครองในระบอบ           
นิติรัฐท่ีเปนประชาธิปไตยและสังคมรัฐ ก็ไมสามารถเสนอได 
 3.3.1.3 รูปแบบรางรัฐบัญญัติท่ีเขาช่ือเสนอ 
 เม่ือประชาชนชาวสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีของแตละมลรัฐตองการเขาช่ือเสนอราง
รัฐบัญญัติตอรัฐสภาของมลรัฐพิจารณา ตองจัดทําเปนรางรัฐบัญญัติอยางเปนทางการ (formulated- 
Initiative) เหมือนเชนท่ีรัฐบาลหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแหงมลรัฐตองการเสนอรางรัฐบัญญัติ
ตอสภาบุนเดสตักพิจารณา ซ่ึงรางรัฐบัญญัติอยางเปนทางการนี้ ตองประกอบไปดวยรางรัฐบัญญัติ
และหลักการเหตุผลประกอบการเสนอ 
 3.3.1.4 กระบวนการในการเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติ 
        แมวากระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนของแตละมลรัฐในสหพันธ
สาธารณรัฐเยอรมนีจะแตกตางกันในรายละเอียด แตหลักเกณฑหรือข้ันตอนกระบวนการสําคัญ
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รวมกันท่ีแตละมลรัฐไดกําหนดไว 3 เร่ืองคือ การริเร่ิมโดยประชาชน (Volksinitiative) การเรียกรอง
ของประชาชน (Volksbegehren)  และ การออกเสียงประชามติ (Volksentscheid) 

1) การริเร่ิมโดยประชาชน 
โดยปกติรางรัฐบัญญัติท่ีจะเขาสูการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติในสหพันธสาธารณรัฐ

เยอรมนีจะมีผูมีสิทธิเสนอ 3 กลุม คือ รัฐบาล สมาชิกสภาผูแทนราษฎร และการริเร่ิมโดยประชาชน 
โดยตองเปนประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเทานั้น อันเปนการแสดงความประสงคใหมลรัฐดําเนินการ
ในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใดทางการเมือง เพื่อเปล่ียนแปลงแกไขรัฐธรรมนูญหรือรัฐบัญญัติ รวมถึงคํารอง
ตางๆ โดยหากเปนการเสนอรางรัฐบัญญัติตองมีรางรัฐบัญญัติเสนอพรอมหลักการเหตุผล และตอง
มีประชาชนตามจํานวนท่ีกฎหมายของแตละมลรัฐกําหนดใหมีสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมาย และเม่ือมี
การยื่นคํารองขอเสนอรางรัฐบัญญัติแลวจะตองมีการตรวจสอบความถูกตองโดยเจาหนาท่ีท่ีมี
อํานาจ โดยแตละมลรัฐกําหนดไวแตกตางกัน บางมลรัฐกําหนดใหประธานสภาผูแทนราษฎรเปน
ผูทําหนาท่ีตรวจสอบ และบางมลรัฐกําหนดใหกระทรวงมหาดไทยดําเนินการตรวจสอบ ซ่ึงการ
ตรวจสอบน้ีเปนการตรวจความถูกตองและความชอบดวยคํารองวาเปนคํารองท่ีขัดตอรัฐธรรมนูญ
หรือไม หรือเปนคํารองเสนอรางรัฐบัญญัติท่ีหามมิใหริเร่ิมเสนอหรือไม หากกรณีท่ีคํารองเสนอราง
รัฐบัญญัติไมชอบดวยกฎหมายหรือขัดรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐ ตองดําเนินการสงใหศาลรัฐธรรมนูญ
มลรัฐวินิจฉัยตอไป หากวินิจฉัยวาไมขัดก็ใหสงกลับมายังสภาผูแทนราษฎรพิจารณาตอไป  

ในกระบวนการพิจารณารางรัฐบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรผูเขาช่ือเสนอกฎหมายตอง
ต้ังตัวแทนของตนเขาช้ีแจงตอสภาผูแทนราษฎรถึงหลักการและเหตุผลในการเสนอรางรัฐบัญญัติ 
เมื่อไดรับทราบขอมูลตางๆ แลว สภาผูแทนราษฎรมีหนาท่ีตองดําเนินการพิจารณารางรัฐบัญญัติ
ของประชาชนใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายของแตละมลรัฐกําหนด ซ่ึงอาจกําหนดไว
แตกตางกัน หากสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบรางรัฐบัญญัติของประชาชน ก็จะประกาศใชเปน
กฎหมายตอไป แตหากไมเห็นชอบหรือเห็นชอบแตมีการแกไขเปล่ียนแปลงรางของประชาชน 
ก็ตองจัดใหมีกระบวนการเรียกรองของประชาชนข้ึนหากมีผูแทนของประชาชนท่ีริเร่ิมเสนอรางรัฐ
บัญญัติรองขอ  แตอยางไรก็ตาม บางมลรัฐมิไดกําหนดข้ันตอนการเขาเช่ือเสนอกฎหมายโดยเริ่ม
จากกระบวนการริเร่ิมโดยประชาชน แตเร่ิมตนจากกระบวนการเรียกรองของประชาชนเลย  

2) การเรียกรองของประชาชน 
 กระบวนการเรียกรองของประชาชนถือเปนกระบวนการท่ีใหประชาชนผูมีสิทธิ

เลือกต้ังของแตละมลรัฐมีสวนรวมในการใหความเห็นชอบรางรัฐบัญญัติโดยกระบวนการดังกลาว
จะถือวาผานข้ันตอนและมีผลสมบูรณไดตอเม่ือมีประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไดลงนามใหการ
สนับสนุนตามจํานวนและระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด ซ่ึงแตละมลรัฐจะกําหนดไวแตกตางกัน แต
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ตองมีองคประกอบสําคัญคือ จํานวนประชาชนท่ีใหการสนับสนุนและภายในระยะเวลาท่ีกําหนด 
เชน มลรัฐ Sachsen กําหนดใหกระบวนการเรียกรองของประชาชนมีผลสมบูรณเม่ือไดรับความ
เห็นชอบจากประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวา 450,000 คน ภายในระยะเวลา 6 เดือน 

อยางไรก็ตาม แมกระบวนการเรียกรองของประชาชนขางตนจะมีผลสมบูรณตาม
จํานวนผูใหการสนับสนุนภายในระยะเวลาท่ีกําหนดแลว หากสภาผูแทนราษฎรยังไมเห็นชอบกับ
การเรียกรองของประชาชน ตองเขาสูกระบวนการออกเสียงประชามติ ยกเวนบางมลรัฐท่ีกําหนดวา
แมสภาผูแทนราษฎรจะเห็นชอบดวยกับกระบวนการเรียกรองของประชาชน ก็ตองทําประชามติ
ดวยเชนกัน 

3) การออกเสียงประชามติ 
 กระบวนการออกเสียงประชามติในมลรัฐของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเกิดข้ึนจาก

การท่ีสภาผูแทนราษฎรไมดําเนินการตามกระบวนการเรียกรองของประชาชน หรือบางมลรัฐ
กําหนดวาหากมีกระบวนการเรียกรองของประชาชนท่ีสมบูรณแลวแมสภาผูแทนราษฎรจะเห็นพอง
ดวยก็ตองจัดใหมีการออกเสียงประชามติ  ซ่ึงกระบวนการดังกลาวตองดําเนินการภายในระยะเวลา
ท่ีกฎหมายแตละมลรัฐกําหนดซ่ึงตางกัน บางมลรัฐกําหนดไวท่ี 6 เดือน หรือบางมลรัฐกําหนดไวท่ี 
3 เดือน โดยสภาผูแทนราษฎรสามารถเสนอรางรัฐบัญญัติหรือขอเสนออ่ืนเพื่อเปนทางเลือกใหกับ
ประชาชนในการออกเสียงประชามติดวยก็ได สวนรางรัฐบัญญัติของประชาชนหรือรางรัฐบัญญัติ
ของสภาผูแทนราษฎร รางใดจะไดรับความเห็นขอบใหประกาศใชเปนกฎหมายตอไป ข้ึนอยูกับ
เง่ือนไขท่ีแตละมลรัฐกําหนด เชน มลรัฐ Brandenburg กําหนดใหตองไดรับความเห็นชอบจาก
ประชาชนโดยเสียงขางมาก และเสียงขางมากดังกลาวตองไมนอยกวา 1 ใน 4 ของประชาชนผูมี
สิทธิออกเสียงท้ังหมดของมลรัฐ เปนตน หรือมลรัฐ Thüringen กําหนดเง่ือนไขวาตองไดรับเสียง
ขางมากจากผูมาออกเสียงประชามติมากกวา 1 ใน 3 ของผูมีสิทธิออกเสียง แตหากเปนการแกไข
รัฐธรรมนูญตองไดรับเสียงขางมากของผูมีสิทธิออกเสียง เปนตน 
 3.3.1.5 ผลในการเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติ 
   กระบวนการเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติโดยประชาชนของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีท่ี
มีข้ันตอนในการริเร่ิมโดยประชาชน การเรียกรองของประชาชน และการออกเสียงประชามติ ดังท่ี
กลาวมาแลวขางตน หากขอเสนอหรือขอเรียกรองของประชาชนมีการดําเนินการตามข้ันตอน และ
ผานหลักเกณฑหรือเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนดไวอยางครบถวนแลว รางรัฐบัญญัติของประชาชน 
ก็จะเปนกฎหมายบังคับใชไดเชนเดียวกับกฎหมายท่ัวไปท่ีผานความเห็นชอบจากรัฐสภา สวนราง
รัฐบัญญัติท่ีไมผานกระบวนการและข้ันตอนท่ีกําหนดไว จะสามารถยื่นใหมไดหรือไมข้ึนอยูกับ
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ชองทางท่ีกฎหมายแตละมลรัฐกําหนด เชนบางมลรัฐกําหนดวาใหสามารถเสนอรางรัฐบัญญัติได
ใหมอีกคร้ังภายหลังส้ินสุดอายุของสภาผูแทนราษฎรแหงมลรัฐ เปนตน 

อยางไรก็ตาม อาจมีกรณีท่ีมีรางรัฐบัญญัติหลายฉบับเขาสูกระบวนการประชามติ โดยท่ี
รางรัฐบัญญัติแตละฉบับเปนรางรัฐบัญญัติเร่ืองเดียวกันแตมีเนื้อหาหรือสาระสําคัญในรายละเอียด
แตกตางกัน กรณีดังกลาวผลของการออกเสียงประชามติจะทําใหรางรัฐบัญญัติฉบับใดเปนกฎหมาย
นั้นตองพิจารณาจากผลของการออกเสียงประชามติแตละฉบับเปนหลักในการพิจารณา โดยรางรัฐ
บัญญัติใดท่ีไดรับคะแนนเสียงใหความเห็นชอบมากกวาจะเปนรางท่ีไดรับการประกาศใชเปน
กฎหมาย แตหากไดรับคะแนนเสียงเทากัน ก็จะพิจารณาคะแนนเสียงท่ีไมใหความเห็นชอบ โดย
นํามาหักออกจากคะแนนเสียงท่ีไดรับความเห็นชอบ หากหักคะแนนเสียงออกแลว คะแนนเสียงท่ี
ไดรับความเห็นชอบมีมากกวา ก็จะเปนรางรัฐบัญญัติท่ีไดรับการประกาศใชเปนกฎหมายตอไป 
ดังนั้น การออกเสียงประชามติวาจะเห็นชอบหรือไมเห็นชอบจึงเปนกระบวนการท่ีมีความสําคัญ
มาก หากมีผูไมเห็นชอบไมไปออกเสียงวาไมเห็นชอบ ก็อาจมีผลตอการประกาศใชรางรัฐบัญญัติได 
 3.3.2 การเสนอกฎหมายโดยประชาชนของสหรัฐอเมริกา 

สหรัฐอเมริกามีการปกครองในรูปแบบสหพันธรัฐ (Federal Republic) ประกอบดวยมล
รัฐตางๆ จํานวน 50 มลรัฐ แตละมลรัฐจะมีรัฐธรรมนูญและกฎหมายเปนของตนเอง การปกครอง
ของสหรัฐอเมริกาไดเปดโอกาสใหประชาชนมีสิทธิเขามามีสวนรวมทางการเมืองไดในหลายเร่ือง 
เชน การออกเสียงยอมรับหรือไมยอมรับรัฐธรรมนูญหรือการยอมรับหรือปฏิเสธกฎหมายท่ีออก
โดยสภานิติบัญญัติแหงรัฐโดยใชวิธีการออกเสียประชามติ (Referendum)  หรือการริเร่ิมเสนอ
กฎหมายโดยประชาชน (Initiative) เปนตน โดยการมีสวนรวมท้ัง 2 เร่ืองดังกลาว นับวาเปนการมี
สวนรวมในระบอบประชาธิปไตยทางตรง (Direct Legislation)  แตอยางไรก็ตาม กระบวนการ
ดังกลาวเปนเพียงกระบวนการที่ใชในระดับมลรัฐเทานั้น แตไมเคยมีการใชกระบวนการดังกลาวใน
ระดับสหพันธรัฐหรือระดับชาติ เนื่องจากไมเคยไดรับการยอมรับจากรัฐสภา (Congress) แตสําหรับ
ในระดับมลรัฐแลว กระบวนการมีสวนทางโดยตรงของประชาชนมีการพัฒนาและไดรับการ
ยอมรับมากข้ึน  โดยเฉพาะกระบวนการริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชน มีสัดสวนรอยละ 4 ท่ีมี
การริเร่ิมของประชาชนในการเสนอแกไขรัฐธรรมนูญระดับมลรัฐ 

สําหรับกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนของสหรัฐอเมริกาในระดับมล
รัฐมีหลักเกณฑสาระสําคัญโดยสรุป ดังนี้ 
 3.3.2.1 ผูมีสิทธิเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติ 
 คุณสมบัติของผูมีสิทธิเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติของสหรัฐอเมริกานั้นข้ึนอยูกับ
กฎหมายของแตละมลรัฐจะกําหนด แตทุกมลรัฐกําหนดใหประชาชนท่ีมีสิทธิเลือกต้ัง (Voter) เปน
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ผูมีสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายไดแตตองเปนผูท่ีไดลงทะเบียนไวแลว (Registered Voter)27 เพื่อเปน
การแสดงถึงคุณสมบัติวาเปนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ัง 

สําหรับจํานวนประชาชนท่ีจะเขาช่ือเสนอกฎหมายน้ันมิไดกําหนดจํานวนไวตายตัว  
แตกําหนดเปนอัตรารอยละโดยกําหนดฐานที่แตกตางกัน บางมลรัฐใชอัตรารอยละของจํานวน
ประชาชนท่ีมาออกเสียงเลือกต้ังคร้ังท่ีผานมา บางมลรัฐใชฐานประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีได
ลงทะเบียนไว หรือบางมลรัฐใชฐานของประชาชนท่ีมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังท่ัวไปทั้งหมด ของ
ประชาชนแตละมลรัฐซ่ึงแตละมลรัฐจะกําหนดไวแตกตางกัน 
 3.3.2.2   ประเภทกฎหมายท่ีเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติโดยประชาชน28 

สหรัฐอเมริกากําหนดใหประชาชนมีสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายในกฎหมาย 2 ประเภท 
ไดแก รัฐธรรมนูญแหงมลรัฐ (Constitutional Initiative) และรัฐบัญญัติ (Statutory Initiative) โดยใน
การใหสิทธิแกประชาชนในการขอแกไขรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐนั้น สามารถเสนอขอใหมีการแกไข
ไดท้ังหมดหรือแตบางสวน ข้ึนอยูกับรัฐธรรมนูญของแตละมลรัฐจะใหสิทธิแกประชาชน โดยใน
บางมลรัฐไดมีการจํากัดสิทธิของประชาชนในบางกรณีท่ีไมอาจเขาช่ือเพื่อเสนอแกไขรัฐธรรมนูญ
ในบางเร่ืองได เชน หามเสนอกฎหมายเกี่ยวกับภาษีอากร งบประมาณ การจัดต้ังศาล เปนตน เชนใน
รัฐธรรมนูญของมลรัฐ Wyoming หรือการจํากัดสิทธิการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนใน
กรณีสิทธิการไดรับคาทดแทนเพื่อความเสียหายสําหรับทรัพยสินของเอกชนจากการใชประโยชน
ของรัฐ สิทธิการไดรับความคุมครองจากศาล สิทธิการไดรับการพิจารณาคดีโดยลูกขุน สิทธิการ
ไดรับการคุมครองจากการคนท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เสรีภาพในการพูด  หรือเสรีภาพในการ
เลือกต้ัง เปนตน ดังท่ีรัฐธรรมนูญของมลรัฐ Massachusetts  

สําหรับการเขาช่ือเสนอกฎหมายประเภทรัฐบัญญัติมีมากกวา 21 มลรัฐ ท่ีใหสิทธิ
ประชาชนในการเขาช่ือเสนอรัฐบัญญัติได ไดแก Alaska, California, Utah, Idaho, North Dakota, 
Massachusetts, Colorado, Oregon, Missouri, Wyoming, Montana, South Dakota, Ohio, Nebraska, 
Arkansas, Oklahoma, Arizona และ Nevada ท้ังนี้ หลักการสําคัญของการเปดโอกาสใหประชาชน
ของมลรัฐมีสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายไดคือ รางรัฐบัญญัติท่ีรวมกันเขาช่ือเสนอกฎหมายตองไมขัด
หรือแยงกับรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐ สวนบางมลรัฐอาจกําหนดขอจํากัดไวเปนการเฉพาะ เชน มลรัฐ 

                                                                          
27  จาก  การนําเอาระบบการออกเสียงประชามติมาใชในประเทศไทย  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต)  

(น. 73), โดย ทวีสิน  กีรติสุวรรณ, 25438, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย.    
28 จาก  กระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในระบอบประชาธิปไตย : กรณีศึกษาการเสนอกฎหมาย

ตอรัฐสภา  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต)  (น. 25-27), โดย  มนันญา  ภูแกว, 2548, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัย
รามคําแหง.                 
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California ไมอนุญาตใหเสนอกฎหมายท่ีเปนการกระทบสิทธิเสรีภาพของบุคคลหรือของนิติบุคคล 
เปนตน  
 3.3.2.3 รูปแบบของการเขาช่ือเสนอรางรางรัฐบัญญัติโดยประชาชน29 

รูปแบบการเสนอกฎหมายของประชาชนอาจแบงออกไดเปน 2 รูปแบบ ไดแก Indirect 
Initiative หรือการริเร่ิมเสนอขอปรับปรุงแกไขกฎหมายของประชาชนโดยทางออม ซ่ึงจะสงใหฝาย
นิติบัญญัติพิจารณาภายในกรอบระยะเวลาที่กําหนด หากฝายนิติบัญญัติเห็นชอบดวยกับขอเสนอ
แกไขกฎหมายของประชาชนจนกระท่ังออกเปนกฎหมายใชบังคับอันมีเนื้อสาระท่ีแกไขเปนเนื้อหา
เดียวกับขอเสนอของประชาชนแลว ถือวาการริเร่ิมขอเสนอของประชาชนนั้นถูกถอนไป โดยศาล
จะเปนผูพิจารณาวาการแกไขกฎหมายของฝายนิติบัญญัติมีเนื้อหาเดียวกับกฎหมายของประชาชน
หรือไม  แตหากฝายนิติบัญญัติไมเห็นดวยกับขอเสนอของประชาชน หรือไมพิจารณาภายใน
ระยะเวลาท่ีกําหนด หรือเห็นชอบการแกไขกฎหมายท่ีมีเนื้อหาไมสอดคลองกับท่ีประชาชนริเร่ิม
เสนอ  ขอเสนอการแกไขกฎหมายของประชาชนนั้นจะถูกนํามาใหประชาชนผูมีสิทธิออกเสียง
เลือกต้ังของมลรัฐพิจารณาและออกเสียงประชามติ (Referendum) วาจะรับหรือปฏิเสธขอเสนอการ
แกไขปรับปรุงกฎหมายท่ีมีประชาชนกลุมหนึ่งไดริเร่ิมหรือไม ท้ังนี้ การเสนอใหประชาชนออก
เสียงประชามติในขอเสนอแกไขกฎหมายน้ีจะกระทําในคราวเลือกต้ังท่ัวไป ซ่ึงรูปแบบ Indirect 
Initiative นี้มีการนํามาใชในมลรัฐ Maine, Massachusetts, Michigan, South Dakota, และ Nevada 

อีกรูปแบบหนึ่งคือ Direct Initiative เปนกระบวนการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรง
ของประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมายท่ีปราศจากฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงขอเสนอการแกไขกฎหมาย
ของประชาชนจะถูกเผยแพรสูสาธารณะเพ่ือขอเสียงสนับสนุนในการเขาช่ือ เม่ือไดจํานวนผูเขาช่ือ
เสนอกฎหมายตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดแลว จะนําไปสูการออกเสียงประชามติ โดยจะตองได
คะแนนเสียงขางมาก (Majority Vote) ของจํานวนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ัง เม่ือรางรัฐบัญญัติใด
ไดรับคะแนนเสียงขางมากถือไดวาเปนรางรัฐบัญญัติอันเปนท่ียอมรับของประชาชนเพื่อประกาศใช
เปนกฎหมายตอไป ซ่ึงกระบวนการ Direct Initiative นี้ไมตองผานกระบวนการพิจารณาของฝายนิติ
บัญญัติแตอยางใด โดยมลรัฐท่ีมีกระบวนการริเร่ิมเสนอกฎหมายแบบ Direct initiative นี้ ไดแก 
Missouri, Nebraska, North Dakota, Oklahoma, Arizona, Colorado, Idaho, Montana, Wyoming, 
Alaska, California, Oregon และ Washington    

 
 

                                                                          
29 กระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในระบอบประชาธิปไตย : กรณีศึกษา การเสนอกฎหมาย 

ตอรัฐสภา  (น. 28-29). เลมเดิม. 
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 3.3.2.4 กระบวนการเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติโดยประชาชน30 
กระบวนการเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติของประชาชนในแตละมลรัฐจะมีการกําหนด

เง่ือนไขและหลักเกณฑไวแตกตางกัน ไมวาจะเปนจํานวนผูเร่ิมกอการ เนื้อหาของกฎหมายท่ีจะขอ
แกไขเพ่ิมเติม กระบวนการเสนอข้ันแรก กระบวนการประชาสัมพันธเพื่อหาผูสนับสนุนและรวม
เขาช่ือ และระยะเวลาในการดําเนินการ ตลอดจนผูมีสิทธิในการพิจารณาราง รัฐบัญญัติท่ีเขาช่ือโดย
ประชาชน แตอยางไรก็ตาม ส่ิงท่ีกลุมผูริเร่ิมเสนอกฎหมายจะตองใหความสําคัญคือกระบวนการ
เขาช่ือ ซ่ึงประกอบไปดวยเง่ือนไขสําคัญ 3 เร่ือง ไดแก 

1) รูปแบบขอเสนอ  
รูปแบบในการจัดขอเสนอการริเ ร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชนของทุกมลรัฐ 

ไมแตกตางกัน โดยตองมีหัวเร่ือง จุดมุงหมายท่ีชัดเจน ประเด็นท่ีตองการแกไข หรือการกําหนดให
ขอเสนอของประชาชนตองมีลายมือช่ือของผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีใหการสนับสนุนตามจํานวนท่ี
กฎหมายกําหนด เมื่อดําเนินการแลว ขอเสนอของประชาชนจะถูกสงใหเจาหนาท่ีของรัฐพิจารณา 
ซ่ึงประเด็นท่ีจะพิจารณาคือรางขอเสนอของประชาชนเปนเร่ืองท่ีขัดหรือแยงรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐ
หรือไม  หรือเปนขอเสนอท่ีกฎหมายจํากัดมิใหประชาชนมีสิทธิเขาช่ือเสนอหรือไม เชน รางรัฐ
บัญญัติเกี่ยวกับงบประมาณ เปนตน หากเปนรางรัฐบัญญัติท่ีเปนไปตามหลักเกณฑ และเง่ือนไขที่
รัฐธรรมนูญกําหนด ก็จะเสนอใหประชาชนแหงมลรัฐไดพิจารณาลงมติใหความเห็นชอบ  แตใน
กรณีบางมลรัฐท่ีมีรูปแบบการเสนอรางรัฐบัญญัติแบบ Indirect Initiative นั้น ฝายนิติบัญญัติมีสิทธิ
คัดคานขอเสนอของประชาชนดังกลาวได เพราะกระบวนการพิจารณาจะตองผานฝายนิติบัญญัติ
เสียกอน หากเห็นชอบก็จะออกกฎหมายตามความตองการของประชาชนโดยไมตองจัดใหมีการลง
ประชามติ 

2) ระยะเวลาในการเสนอ 
ระยะเวลาในการเสนอขอเสนอโดยประชาชนเพื่อแกไขปรับปรุงกฎหมายจะตอง

กระทําภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด อันไดแก ยื่นขอเสนอภายในระยะเวลาท่ีกําหนด และมี
การรวบรวมรายช่ือประชาชนเขาช่ือเสนอกฎหมายตามเวลาท่ีกําหนด โดยระยะเวลาในการยื่น
ขอเสนอในรัฐท่ีมีรูปแบบ Indirect Initiative อาจกําหนดใหยื่นตอเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีหนาท่ี
พิจารณาเบ้ืองตนเปนการลวงหนา 60 วัน หรือ 90 วัน กอนการเลือกต้ังท่ัวไป แลวแตรัฐธรรมนูญ
แหงมลรัฐจะกําหนด แตแมวาจะไมยื่นภายในระยะเวลาที่กําหนดดังกลาว ก็สามารถนําขอเสนอของ 
ประชาชนไปดําเนินการลงประชามติได แตตองอยูในการเลือกต้ังคราวถัดไป สวนระยะเวลาในการ
                                                                          

30 หลักรัฐธรรมนูญวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน The initiative Process (น. 60-64). 
เลมเดิม. 
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รวบรวมรายชื่อผูสนับสนุนรางรัฐบัญญัตินั้น แตละมลรัฐก็กําหนดจํานวนไวแตกตางกัน ซ่ึงการ
ดําเนินการจะตองทําใหแลวเสร็จภายนะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด 

3) คะแนนเสียงใหความเห็นชอบตอขอเสนอ 
เนื่องจากรางรัฐบัญญัติโดยประชาชนท่ีผานกระบวนการเขาช่ือเสนอและกระบวนการ

ตรวจสอบของฝายรัฐ ตลอดจนการยื่นภายในระยะเวลาท่ีรัฐธรรมนูญของแตละมลรัฐกําหนดจะถูก
นําไปเสนอเพื่อใหประชาชนแหงมลรัฐไดออกเสียงลงประชามติ ซ่ึงหากผาน มติของประชาชน 
ขอเสนอนั้นจะถูกประกาศใชเปนกฎหมายในทันที โดยเฉพาะรูปแบบ Direct Initiative ท่ีเปน
กระบวนการพิจารณาใหความเห็นชอบโดยไมผานฝายนิติบัญญัติเลย จึงตองมีการกําหนดเกณฑการ
ผานความเห็นชอบ ซ่ึงแตละมลรัฐจะกําหนดไวแตกตางกัน เชน ตองไดเสียงขางมาก หรือตองได
เสียงขางมากและตองไดจํานวนไมนอยกวารอยละเทาใดของจํานวนผูมาออกเสียลงลงประชามติ
ดวย  
 3.3.2.5 ผลในการเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติ31 

เม่ือรางรัฐบัญญัติท่ีริเร่ิมเสนอโดยประชาชนไดผานกระบวนการครบข้ันตอนตางๆ 
ตามท่ีกฎหมายของแตละมลรัฐกําหนดไวแลว และไดรับคะแนนเสียงเห็นชอบจากประชาชนท่ีเห็น
วาควรเปนกฎหมาย รางรัฐบัญญัตินั้นจะมีผลบังคับใชไดในทันทีโดยจะมีการประกาศหรือง
แถลงการณของผูวาการรัฐ เม่ือมีการประกาศแลว ฝายนิติบัญญัติจะไมสามารถแกไขเปล่ียนแปลง
หรือยกเลิกกฎหมายท่ีผานความเห็นชอบนี้ไดจนกวาจะครบกําหนดระยะเวลาหรือมีเง่ือนไขอ่ืนใดท่ี
กฎหมายกําหนด ซ่ึงแตละรัฐกําหนดไวแตกตางกัน เชน บางมลรัฐกําหนดวากฎหมายท่ีผาน
กระบวนการริเร่ิมโดยประชาชน (Initiative Process) ฝายนิติบัญญัติสามารถแกไขเพิ่มเติมหรือ
ยกเลิกไดหากกฎหมายนั้นใหอํานาจฝายนิติบัญญัติกระทําได แตหากไมมีกฎหมายใหอํานาจไว  
ตองไดรับความยินยอมจากประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังเสียกอน ซ่ึงเปนการกําหนดในเร่ือง
เง่ือนไข  หรือบางมลรัฐกําหนดวาจะสามารถแกไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกไดเม่ือพนกําหนดระยะเวลา
การบังคับใชไปแลว 3 ป  ซ่ึงเปนการกําหนดในเร่ืองเง่ือนเวลา  แตอยางไรก็ตาม ส่ิงท่ีกฎหมาย แต
ละมลรัฐบัญญัติไวเปนเง่ือนไขเดียวกันคือ รัฐบาลมลรัฐไมสามารถ Veto กฎหมายท่ีผานกระบวน 
การริเร่ิมเสนอโดยประชาชนได 

สวนกรณีท่ีมีการริเร่ิมเสนอรางรัฐบัญญัติโดยประชาชนต้ังแต 2 กลุมข้ึนไป โดยตาง
ไดรับคะแนนเสียงจากการออกเสียงประชามติเชนเดียวกัน กรณีนี้ใหรางรัฐบัญญัติของกลุม
ประชาชนท่ีไดรับคะแนนเสียงจากประชาชนมากกวาไดรับการประกาศใชเปนกฎหมาย เปนการยึด
หลักเสียงขางมากในการออกเสียงประชามติของประชาชน 
                                                                          

31 แหลงเดิม. (น. 65-66). 
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3.4 การเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามกฎหมายไทย 
 ดวยรัฐสภาเปนองคกรหรือสถาบันตามรัฐธรรมนูญท่ีมีอํานาจในการตรากฎหมายเพื่อ
ออกใชบังคับเปนการท่ัวไปกับประชาชนทุกภาคสวนของสังคม ซ่ึงการใชอํานาจหนาท่ีดังกลาวยงัมี
ขอจํากัดท่ีไมสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนทุกภาคสวนไดอยางจริง เนื่องจาก
สังคมมีความหลากหลาย ทําใหเกิดแนวคิดในการกําหนดใหประชาชนสามารถเขามามีสวนรวม
ทางการเมืองไดตามหลักประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม (Participatory Democracy) อันเปน                  
อีกชองทางหนึ่งท่ีสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนดานนิติบัญญัติในระบอบประชาธิปไตย 
และเปนการสงเสริมหรือเกื้อหนุนประชาธิปไตยทางผูแทน  (Representative Democracy)                  
ท่ีมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทําหนาท่ีอยูแลวใหสามารถทําหนาท่ีไดสมบูรณมากยิ่งข้ึน 
 สิทธิการมีสวนรวมของประชาชนในการเสนอกฎหมายของไทย ไดเร่ิมตนข้ึนภายหลัง
การปฏิรูประบบการเมืองการปกครองเม่ือป พ.ศ. 2540 โดยไดรับการรับรองไวในรัฐธรรมนูญแหง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัติใหผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวา 
50,000 คน มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายได โดยจะตอง
เสนอรางพระราชบัญญัติมาดวย32 โดยหลักเกณฑและวิธีการในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย และ
รายละเอียดท่ีเกี่ยวของใหเปนไปตามท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
พ.ศ. 2542 จนกระท่ังมีการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สิทธิ
ดังกลาวยังคงไดรับการรับรองโดยรัฐธรรมนูญ และมีพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556 เปนกฎหมายลําดับรองท่ีกําหนดรายละเอียดในเร่ืองหลักเกณฑและวิธีการใน
การเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน  

ตอมารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ถูกยกเลิกการใชบังคับโดย
คณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) เม่ือวันท่ี 22 พฤษภาคม 2557 เปนเหตุใหสิทธิการมีสวนรวม
ทางการเมืองโดยตรงของประชาชนเปนอันระงับไปชั่วคราว เนื่องจากไมมีบทบัญญัติตามมาตรา 
163 รองรับไวเชนเดิม แตอยางไรก็ตาม คณะรักษาความสงบแหงชาติไดประกาศใชรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 โดยรัฐธรรมนูญดังกลาวบัญญัติใหมี
คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ทําหนาท่ีจัดทํารางรัฐธรรมนูญฉบับใหมข้ึนเพื่อเสนอตอสภา
ปฏิรูปแหงชาติพิจารณาเห็นชอบ เพื่อนําไปสูการปฏิรูปโครงสรางประเทศในระยะยาว โดย
คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ไดจัดทํารางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... 
แลวเสร็จเม่ือวันท่ี 17 เมษายน 2558 เสนอตอสภาปฏิรูปแหงชาติไดพิจารณาแลวเม่ือวันท่ี 18 เมษายน 
2558 และเสนอตอนายกรั ฐมนตรี เม่ือวันท่ี  26 เมษายน 2558 ซ่ึ งเม่ือพิ จารณาร างรัฐธรรมนูญ 

                                                                          
32  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 170. 
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ฉบับดังกลาวพบวายังคงใหสิทธิแกประชาชนไดเขามามีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงดวยการ
เขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติเชนเดิม ท้ังนี้ จึงขอเสนอเปรียบเทียบบทบัญญัติในรางธรรมนูญ
ฉบับใหมในสวนท่ีเกี่ยวของกับสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงในการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายของประชาชน เปรียบเทียบรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ดังนี้ 

 
ตารางท่ี 3.1 เปรียบเทียบรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ 2550 

 
รัฐธรรมนูญ 

แหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 

(มาตรา 170) 

รัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 

(มาตรา 163) 

รางรัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช .... 
(มาตรา 66)33 

มาตรา 170 ผูมสีิทธิเลือกต้ัง
ไมนอยกวาหาหม่ืนคน มีสิทธิ
เขาช่ือรองขอตอประธานรัฐสภา
เพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมาย
ตามท่ีกําหนดในหมวด 3 และ
หมวด 5 แหงรฐัธรรมนูญนี้ 

คํารองขอตามวรรคหน่ึง
ตองจัดทํารางพระราชบัญญัติ
เสนอมาดวย 

มาตรา 163 ประชาชน 
ผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวาหนึ่ง
หมื่นคน มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอ
ประธานรัฐสภาเพ่ือใหรัฐสภา
พิจารณารางพระราช บัญญัติ
ตามท่ีกําหนดในหมวด 3 และ
หมวด 5 แหงรฐัธรรมนูญนี้ 

คํารองขอตามวรรคหน่ึง
ตองจัดทํารางพระราชบัญญัติ
เสนอมาดวย 

 

มาตรา 66 พลเมืองผูมีสิทธิ
เลือกต้ังไมนอยกวาหน่ึงหม่ืนคน
ยอมมีสิทธิรวมกันเขาช่ือเสนอ
รางกฎหมายตามภาค 1 หมวด 2 
สวนท่ี 2 สิทธิและเสรีภาพของ
บุคคล และภาค 2 หมวด 2 แนว 
นโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐตาม
รัฐธรรมนูญนี้ ตอรัฐสภา ท้ังน้ี 
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

 

 
 

                                                                          
33 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ ตามมาตรา 34 วรรคหน่ึง และ

มาตรา 36 วรรคหนึ่ง และสงใหคณะรัฐมนตรีและคณะรักษาความสงบแหงชาติ ตามมาตรา 36 วรรคสามของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557) ซึ่งคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ
พิจารณาเสร็จแลว. หนังสือคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ดวนที่สุด ที่ (รธน) 508/2558 ลงวันที่ 26  เมษายน 
2558 เรื่อง รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... ที่เว็บไซต http://www.parliament.go.th/ 
ewtcommittee/ewt/draftconstitution/more_news.php?cid=66. 
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ตารางท่ี 3.1 (ตอ) 
 

รัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 

(มาตรา 170) 

รัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 

(มาตรา 163) 

รางรัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช .... 
(มาตรา 66)34 

หลักเกณฑและวิธีการ
เขาช่ือรวมท้ังการตรวจสอบ 
ใหเปนไปตามท่ีกฎหมาย
บัญญัติ 

หลักเกณฑและวิธีการเขาช่ือ 
รวมท้ังการตรวจสอบรายช่ือ ให
เปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

ในการพิจารณารางพระราช 
บัญญัติตามวรรคหน่ึง สภาผูแทน 
ราษฎรและวุฒิสภาตองใหผูแทน 
ของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ี
เขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัตินั้น
ช้ีแจงหลักการของรางพระราช 
บัญญัติและคณะกรรมาธิการ
วิสามัญเพื่อพิจารณารางพระราช 
บัญญัติดังกลาวจะตองประกอบ 
ดวยผูแทนของประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกต้ังท่ีเขาช่ือเสนอรางพระราช 
บัญญัตินั้นจํานวนไมนอยกวาหน่ึง
ในสามของจํานวนกรรมาธิการ
ท้ังหมดดวย 

หนวยงานของรัฐท่ี
เกี่ยวของกับการจัดทําและตรวจ
พิจารณารางกฎหมายมีหนาท่ี
สนับสนุนการจัดทําและเสนอ
รางกฎหมายของพลเมืองตาม 
ท่ีกฎหมายบัญญัติ 

ในการพิจารณาราง
กฎหมายตามวรรคหน่ึง สภา
ผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอง 
ใหผูแทนของผูท่ีเขาช่ือเสนอ 
รางกฎหมายน้ันช้ีแจงหลักการ
ของรางกฎหมาย และคณะ 
กรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณา
รางกฎหมายดังกลาวจะตอง
ประกอบดวยผูแทนของผูท่ี
เขาช่ือเสนอรางกฎหมายน้ันจาน
วนไมนอยกวาหน่ึงในสามของ
จานวนกรรมาธิการท้ังหมดดวย 

 

 
                                                                          

34 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ ตามมาตรา 34 วรรคหน่ึง และ
มาตรา 36 วรรคหนึ่ง และสงใหคณะรัฐมนตรีและคณะรักษาความสงบแหงชาติ ตามมาตรา 36 วรรคสามของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557) ซึ่งคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ
พิจารณาเสร็จแลว. หนังสือคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ดวนที่สุด ที่ (รธน) 508/2558 ลงวันที่ 26  เมษายน 
2558 เรื่อง รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... ที่เว็บไซต http://www.parliament.go.th/ 
ewtcommittee/ewt/draftconstitution/more_news.php?cid=66. 
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เพื่อใหเกิดความเขาใจและเห็นวิวัฒนาการท่ีชัดเจนในกระบวนการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายของไทย จึงไดอธิบายกระบวนการและข้ันตอนนับแตกฎหมายฉบับเดิมจนกระท่ังปจจุบัน 
ดังนี้ 
 3.4.1 การเขาช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 

พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายพ.ศ. 2542 บังคับใชเม่ือวันท่ี 26 มีนาคม 
2542 เปนกฎหมายท่ีอนุวัติการตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
มาตรา 170 ท่ีกําหนดใหผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวา 50,000 คน มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธาน
รัฐสภาเพ่ือใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายตามท่ีกําหนดไวในหมวด 3 และหมวด 5 เพื่อใหผูมีสิทธิ
เลือกต้ังมีสิทธิเสนอกฎหมายตอรัฐสภาไดโดยตรง นอกเหนือจากการใชสิทธิในการเสนอกฎหมาย
โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและคณะรัฐมนตรี โดยหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขในกระบวน 
การเชาช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัติดังกลาว ประกอบดวย 
 3.4.1.1 หลักเกณฑท่ัวไป 

กฎหมายกําหนดจํานวนผูมีสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไวคือ
จํานวนไมนอยกวา 50,000 คน ซ่ึงผูมีสิทธิจะตองเปนผูมีสิทธิเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรใน
วันท่ีลงช่ือเสนอกฎหมาย โดยประชาชนจะดําเนินการกันเองในกระบวนการเชาช่ือหรือจะรอง
ขอใหคณะกรรมการการเลือกต้ังชวยรับผิดชอบดําเนินการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายก็ได  
เปนการเปดชองทางใหประชาชนสามารถขอรับความชวยเหลือจากหนวยงานของรัฐใหสามารถ
ดําเนินการไดอยางเรียบรอย 

อยางไรก็ตาม การเขาช่ือเสนอกฎหมายน้ัน ประชาชนท่ีรวมกันเขาช่ือมีไดมีหนาท่ีมาลง
ช่ือเทานั้น แตมีหนาท่ีตองจัดทํากฎหมายในรูปแบบรางพระราชบัญญัติท่ีประกอบดวยหลักการ
เกี่ยวกับเร่ืองท่ีเปนไปตามหมวด 3 และหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  
2540 รวมท้ังตองมีหลักการและเหตุผลประกอบในการเสนอกฎหมายดวย อีกท้ังตองมีบทบัญญัติ 
ท่ีแบงเปนมาตราท่ีชัดเจนเพียงพอเพื่อใหเขาใจไดวามีความตองการจะใหรัฐสภาออกกฎหมาย 
ในเร่ืองใด  
 3.4.1.2 หลักเกณฑการเขาช่ือโดยผูมีสิทธิเลือกตั้ง 

กรณีท่ีผูมีสิทธิเลือกต้ังจะเขาช่ือเสนอกฎหมายตอรัฐสภาพิจารณา จะตองมีเอกสาร
หลักฐานๆ ตางท่ีครบถวนเสนอตอประธานรัฐสภา ประกอบดวย รางพระราชบัญญัติท่ีจะเสนอให
รัฐสภา แบบแสดงรายละเอียดเกี่ยวกับช่ือ ท่ีอยู ลายมือช่ือของผูเขาช่ือ และผูแทนการเสนอกฎหมาย 
พรอมท้ังแนบเอกสารหลักฐานแสดงตนไดแก สําเนาบัตรประจําตัวประชาชน บัตรประจําตัว
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ประชาชนท่ีหมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอ่ืนท่ีทางราชการออกใหโดยมีรูปถายท่ีสามารถแสดง
ตนได และสําเนาทะเบียนบานของทุกคน 

ภายหลังไดมีการรวมกันเขาช่ือเสนอกฎหมายแลว ทางสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาจะ
ดําเนินการประกาศรายช่ือของผูเขาช่ือเสนอกฎหมายเพื่อจัดใหมีการตรวจสอบรายช่ือวาเปนผูมี
สิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมายตามกฎหมายวาดวยการนั้นหรือไม โดยจะปดประกาศรายช่ือไว ณ ศาลา
กลางจังหวัด ท่ีวาการอําเภอ สํานักงานเทศบาล ท่ีทําการองคการบริหารสวนตําบล ท่ีทําการ
ผูใหญบาน และเขตชุมชนหนาแนน  ซ่ึงการตรวจสอบความถูกตองก็เพื่อใหประชาชนไดตรวจสอบ
วาตนเปนผูไดรวมลงช่ือเพื่อเสนอกฎหมายตอรัฐสภาพิจารณาหรือไม โดยหากผูมีช่ือมิไดรวม
เขาช่ือเสนอกฎหมายดวยแลว ก็มีสิทธิคัดคานตอประธานรัฐสภาเพื่อใหดําเนินการลบช่ือออกจาก
บัญชีผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย แตหากไมมีการคัดคานจนกระท่ังลวงพน 20 วัน นับแตวันปดประกาศ 
ก็จะถือวาผูท่ีมีช่ือเปนผูเขาช่ือเสนอกฎหมายฉบับนั้น  

ในกรณีท่ีมีการตรวจสอบรายช่ือผูเขาช่ือเสนอกฎหมายวาเปนผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย
หรือไม หรือเปนผูมีสิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายหรือไม เรียบรอยแลว หากพบวาจํานวนผู
เขาช่ือเสนอกฎหมายไมครบตามจํานวนท่ีกําหนดไวคือ 50,000 รายช่ือ ประธานรัฐสภาจะแจงให
ผูแทนผูเขาช่ือเสนอกฎหมายทราบเพื่อจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายเพิ่มเติมตอไป 
 3.4.1.3 หลักเกณฑและวิธีการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยคณะกรรมการการเลือกต้ัง 

กฎหมายไดเปดโอกาสใหผูมีสิทธิเลือกต้ังสามารถขอรับความชวยเหลือในการ
ดําเนินการเพื่อใหไดมาซ่ึงรายช่ือผูเขาช่ือเสนอกฎหมายใหครบตามจํานวนท่ีกฎหมายกําหนดไว 
โดยสามารถรองขอไปยังคณะกรรมการการเลือกต้ัง (กกต.) ซ่ึงเปนองคกรอิสระท่ีมีหนาท่ีในการ
จัดการเลือกต้ังและมีขอมูลเกี่ยวกับผูมีสิทธิเลือกต้ังซ่ึงเปนผูมีสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายไดอยาง
ครบถวนอยูแลว โดยการยื่อคําขอตอคณะกรรมการการเลือกต้ัง จะตองมีผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอย
กวา 100 คน ยื่นคําขอพรอมดวยรางพระราชบัญญัติท่ีจัดเตรียมไวตอประธานกรรมการการเลือกต้ัง  
และเม่ือคณะกรรมการการเลือกต้ังรับคํารองขอมาแลว ก็จะดําเนินการจัดสงรางพระราชบัญญัติและ
เอกสารตางๆ ไปยังคณะกรรมการการเลือกต้ังประจําจังหวัดเพื่อดําเนินการประกาศเชิญชวนใหผูมี
สิทธิเลือกต้ังทราบและมารวมเขาช่ือเสนอกฎหมาย โดยผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีประสงคจะรวมเขาช่ือ
เสนอกฎหมายตามประกาศของคณะกรรมการการเลือกต้ังประจําจังหวัด จะตองแสดงตนพรอม
บัตรประจําตัวประชาชนหรือหลักฐานอ่ืนใดตามท่ีกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกต้ัง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภากําหนด  และเม่ือมีการดําเนินการภายในระยะเวลาท่ี
กําหนดไวแลว คณะกรรมการการเลือกต้ังประจําจังหวัดจะจัดสงรายช่ือพรอมเอกสารประกอบการ
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เขาช่ือเสนอกฎหมายมายังคณะกรรมการการเลือกต้ัง เพื่อรวบรวมทุกจังหวัดเสนอตอประธาน
รัฐสภาเพ่ือพิจารณาตอไป 
           3.4.1.4 บทลงโทษตอผูกระทําผิดเกี่ยวกับการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

แมพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายจะเปนกฎหมายท่ีใหสิทธิประชาชน
ท่ีเปนผูมีสิทธิเลือกต้ังในการเขาไปมีสวนรวมทางการเมืองในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย แตยังคงมี
บทกําหนดโทษสําหรับผูกระทําความผิดตามในเร่ืองการเขาช่ือเสนอกฎหมายไว 2 กรณี คือ กรณี
กระทําการโดยไมมีอํานาจโดยชอบดวยกฎหมายใหผูมีสิทธิเลือกต้ังไมสามารถใชสิทธิในการเขาช่ือ
เสนอกฎหมายได หรือกระทําการขัดขวางการดําเนินการในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ตองระวาง
โทษจําคุกหรือปรับในอัตราท่ีกําหนด เปนการวางบทกําหนดโทษเพื่อปองกันมิใหมีการละเมิดตอ
สิทธิของผูมีสิทธิเลือกต้ังในอันท่ีจะเขาไปมีสวนรวมของประชาชนทางการเมือง และเปนการ
คุมครองกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายใหสามารถกระทําไปไดดวยความเรียบรอยและบรรลุ
เปาหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง 

อยางไรก็ตาม แมจะมีการออกกฎหมายลูกเพื่อรับรองสิทธิของประชาชนในการมี 
สวนรวมทางการเมืองในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย แตกลไกตามกฎหมายยังกลาวยังเปนปญหาและ
อุปสรรคตอการใชสิทธิของประชาชนบางประการ จนกระท่ังมีการยกเลิกกฎหมายดังกลาวและ
ออกกฎหมายใหมเพื่อแกไขปญหาอุปสรรคที่เกิดข้ึน รวมท้ังเปนกฎหมายที่ตองอนุวัติการตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 อีกดวย โดยตราเปนพระราชบัญญัติวาดวย
การเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 
 3.4.2 การเขาช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 

พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 บังคับใชเม่ือวันท่ี 18 
ธันวาคม 2556 โดยเปนกฎหมายลําดับรองท่ีอนุวัติการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 163 ท่ีบัญญัติใหผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวา 10,000 คน มีสิทธิรวมกัน
เขาช่ือเสนอกฎหมายตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณา โดยกลไกการเขาช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัติ
นี้จะแตกตางจากพระราชบัญญัติวาดวยการเขาเช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ.2542 ดังนี้ 
 3.4.2.1 จํานวนผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

จํานวนผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีตองเขาช่ือเสนอกฎหมายตามกฎหมายเดิมกําหนดไวท่ีจํานวน 
50,000 คน ตามท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แตตาม
กฎหมายใหมกําหนดไวท่ี 10,000 คน ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึง
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ไดกําหนดจํานวนผูมีสิทธิเขาช่ือเสนอ
กฎหมายไวสอดคลองกับรัฐธรรมนูญดังกลาว 



 73 

 3.4.2.2  หลักฐานประกอบการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
 ในการรวมเขาช่ือเสนอกฎหมายน้ันผูมีสิทธิเลือกต้ังตองแสดงตนพรอมหลักฐานแสดง
ตนและสําเนาหลักฐานนั้นประกอบการเขาช่ือเสนอกฎหมายสงตอรัฐสภา โดยกฎหมายเดิม
กําหนดใหตองใชสําเนาบัตรประจําตัวประชาชนและสําเนาทะเบียนบานของผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย
ทุกคน แตตามกฎหมายใหมกําหนดไวเพียงเฉพาะสําเนาบัตรประจําตัวประชาชนเทานั้น จึงทําให
การรวมเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนมีความสะดวกข้ึนมาในระดับหนึ่ง 
 3.4.2.3 ชองทางการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

การเขาช่ือเสนอกฎหมายตามกฎหมายเดิมนั้นนอกจากผูมีสิทธิเลือกต้ังจะดําเนินการเอง
แลว สามารถขอรับความชวยเหลือในการรวบรวมช่ือโดยคณะกรรมการการเลือกต้ัง แตกลไกตาม
กฎหมายใหมมีชองทางใหประชาชนสามารถขอรับความชวยเหลือไดในหลายเร่ือง โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งการจัดทํารางพระราชบัญญัติเสนอตอรัฐสภา โดยผูริเร่ิมตามกฎหมายสามารถยื่นคํารองขอไปยัง
สํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร หรือสํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือหนวยงานอ่ืน
ใด ท่ีมีหนาท่ีเกี่ยวกับการชวยเหลือในการจัดทํารางพระราชบัญญัติใหแกประชาชน  นอกจากนี้ 
ภายหลังมีการจัดทํารางพระราชบัญญัติเสร็จเรียบรอยแลว  ในกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายก็
สามารถขอรับการสนับสนุนคาใชจายตางๆ ในการดําเนินการไดจากกองทุนพัฒนาการเมืองตาม
กฎหมายวาดวยสภาพัฒนาการเมืองไดอีกชองทางหนึ่ง  แตกฎหมายดังกลาวไดตัดชองทางเดิมท่ีให
คณะกรรมการการเลือกต้ังเขามาชวยเหลือในกระบวนการรวบรวมรายช่ือประชาชนท่ีจะรวมเขาช่ือ
เสนอกฎหมายออกไป นอกจากน้ี ยังเปล่ียนแปลงวิธีการตรวจสอบรายช่ือผูเขาช่ือเสนอกฎหมายท่ี
แตเดิมใหปดประกาศรายช่ือไว ณ ท่ีศาลากลางจังหวัด ท่ีวาการอําเภอ สํานักงานเทศบาล ท่ีทําการ
องคกรบริหารสวนตําบล ท่ีทําการผูใหญบาน และเขตชุมชนหนาแนน เปล่ียนเปนการประกาศ
รายช่ือทางส่ือเทคโนโลยีสารสนเทศของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และใหมีหนังสือ
แจงไปยังผูมีรายช่ือเขาช่ือเสนอกฎหมายไปโดยตรง 
 3.4.2.4 บทกําหนดโทษ 

กฎหมายใหมไดมีการแกไขบทกําหนดโทษและบทลงโทษสําหรับการกระทําผิด
เกี่ยวกับการเขาช่ือเสนอกฎหมายจากท่ีกําหนดไวตามกฎหมายเดิม กลาวคือ กรณีมีการจูงใจผูมีสิทธิ
เลือกต้ังดําเนินการริเร่ิมเขาช่ือ รวมเขาช่ือ หรือไมรวมเขาช่ือ หรือใหถอนช่ือ ดวยการให ขอให 
หรือรับวาจะใหทรัพยสินหรือประโยชนในลักษณะท่ีเปนทรัพยสิน หรือดวยการหลอกลวง บังคับ 
ขูเข็ญ หรือใชอิทธิพลคุกคาม ตองระวางโทษจําคุกหรือโทษปรับตามท่ีกําหนด  และในกรณีมีการ
ลงลายมือช่ือปลอมในเอกสาร หรือใชหรืออางลายมือช่ือปลอมเพื่อใหมีผูหลงเช่ือวาเปนลายมือช่ือ 
ผูเขาช่ือเสนอกฎหมายท่ีแทจริง ตองระวางโทษตามท่ีกําหนดกําหนด โดยตัดบทกําหนดโทษตาม
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กฎหมายเดิมในเร่ืองการขัดวางการเขาช่ือเสนอกฎหมายออกไป ทําใหเห็นไดวา การแกไขกฎหมาย
ในเร่ืองโทษทางอาญาเกี่ยวกับการกระทําความผิดในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ไดเปล่ียนแนวคิดจาก
การปองกันการขัดขวางการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ไปเปนการปองกันการแอบอางหรือการจูงใจผูมี
สิทธิเลือกต้ังไปรวมเขาช่ือหรือไมรวมเขาช่ือเสนอกฎหมาย ซ่ึงเปนแนวคิดท่ีสวนทางกันอยาง
ส้ินเชิง 
 ตามท่ีไดศึกษาพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 และ
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ในหัวขอ 3.4.1 และหัวขอ 3.4.2 แลวขอ
เปรียบเทียบใหเห็นถึงความแตกตางของกฎหมายท้ังสองฉบับดังนี้ 
 
ตารางท่ี 3.2  เปรียบเทียบความแตกตางระหวางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 
 2542 และ พ.ศ. 2556 

 
ประเด็น พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ

กฎหมาย พ.ศ. 2542 
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ

กฎหมาย พ.ศ. 2556 

จํานวน 
ผูเขาชือ่ 

เสนอกฎหมาย 

ผูมีสิทธิเลือกต้ัง จํานวน 50,000 คน ผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวน 50,000 คน กรณี
เสนอแกไขรัฐธรรมนูญ และ 10,000 คน 
กรณีเสนอรางพระราชบัญญัติ 

เร่ืองที่จะเขาชื่อ
เสนอกฎหมาย 

เสนอรางพระราชบัญญัติท่ีมีหลักการ
เกี่ยวกับหมวดวาดวยสิทธิและเสรีภาพ
ของชนชาวไทยหรือ หมวดวาดวย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ 

เสนอรางพระราชบัญญัติท่ีมีหลักการ
เกี่ยวกับหมวดวาดวยสิทธิและเสรีภาพ
ของชนชาวไทยหรือ หมวดวาดวย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ พรอมดวย
บันทึก หลักการ เหตุผล และวเิคราะห
สรุปสาระสําคัญ 

กระบวนการ
ริเร่ิม 

ประชาชนรวมเขาช่ือกันเอง หรือ ให
คณะกรรมการการเลือกต้ังเปน
ผูดําเนินการจัดใหมีการเขาช่ือ  

ผูริเริ่ม 20 คน เปนผูดําเนินการเขาช่ือ 
โดยตองเสนอรางพระราชบัญญัติ พรอม
บันทึกหลักการ เหตุผล และวิเคราะห
สรุปสาระสําคัญ เสนอตอประธาน
รัฐสภาพิจารณากอนดําเนินการรวบรวม
รายช่ือ 

 
 
 



 75 

ตารางท่ี 3.2 (ตอ) 

 
ประเด็น พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ

กฎหมาย พ.ศ. 2542 
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ

กฎหมาย พ.ศ. 2556 

หลักฐาน
ประกอบการ
เขาชื่อกฎหมาย 

สําเนาบัตรประจําตัวประชาชนและ
สําเนาทะเบียนบาน 

สําเนาบัตรประจําตัวประชาชน 

หนวยงาน 
ที่เกี่ยวของ 
ในการ 

สนับสนุน 

คณะกรรมการการเลือกต้ังเปน
ผูดําเนินการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายตามท่ีมีผูริเริ่ม 100 คน  
รองขอ 

สํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหรอื
สํานักงานคณะกรรมการปฏิรปูกฎหมาย 
กรณีจัดทํารางพระราชบัญญัติใหภาค
ประชาชน และกองทุนพัฒนาการเมือง
ภาคพลเมืองกรณีสนับสนุนคาใชจาย 
ในการดําเนินการ 

โทษ 
ทางอาญา 

ผูกระทําการโดยไมมีอํานาจตาม
กฎหมายเพ่ือมิใหผูมีสิทธิเลือกต้ัง 
เขาช่ือเสนอกฎหมายหรอืขัดขวาง 
การดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
ตองระวางโทษจําคุก 1 ถึง 5 ป  
หรือปรับต้ังแต 20,000 บาท หรือ 
ท้ังจําท้ังปรับ 

1)  ผูใด ให ขอให หรือรับวาจะให 
ทรัพยสินหรือประโยชนอื่นใดแกผูมี
สิทธิเลือกต้ังเพ่ือจูงใจหรือหลอกลวง 
บังคับ ขูเข็ญ หรือใชอิทธิพลคุกคาม 
ใหผูมีสิทธิเลือกต้ังริเริ่มเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย รวมลงช่ือ หรือไมใหลงช่ือ 
หรือใหถอนช่ือในการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย ตองระวางโทษจําคุกไมเกิน  
5 ป หรือปรับไมเกิน 100,000 บาท 
2) ผูใดลงลายมือช่ือปลอมในเอกสาร 
หรือใช หรืออางลายมือช่ือปลอมเชนวา
นั้นเพื่อใหผูหนึง่ผูใดหลงเช่ือวาเปน
ลายมือช่ือของผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
ท่ีแทจริง ตองระวางโทษจําคุกไมเกิน  
10 ป หรือปรับไมเกิน 200,000 บาท 
หรือท้ังจําท้ังปรับ  
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 3.4.3 องคกรใหความชวยเหลือประชาชนในการเสนอกฎหมาย 
 นับแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ตอเนื่องถึงรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีใหสิทธิประชาชนในการรวมกันเขาช่ือเสนอกฎหมาย
พบวามีหนวยงานหรือองคการภาครัฐท่ีเกี่ยวของในการใหความชวยเหลือประชาชนในการเสนอ
รางพระราชบัญญัติ ดังนี้ 
           3.4.3.1 สํานักงานคณะกรรมการการเลือกต้ัง 

คณะกรรมการการเลือกต้ังเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีอํานาจหนาท่ีในการ
ควบคุมและดําเนินการจัดหรือจัดใหมีการเลือกต้ังหรือการสรรหาสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิก
วุฒิสภา สมาชิกสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ิน รวมท้ังการดําเนินการเก่ียวกับการออกเสียง
ประชามติใหเปนไปโดยสุจริตและเท่ียงธรรม โดยมีกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาท่ีอันมี
ประธานกรรมการการเลือกต้ังเปนผูรักษาการตามกฎหมาย35 ดังนี้ 

1)  กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการ
ไดมาซ่ึงสมาชิกวุฒิสภา 

2)  กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง 
3)  กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกต้ัง 
4)  กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการออกเสียงประชามติ 
5)  กฎหมายวาดวยการเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ิน 
อยางไรก็ตาม นอกเหนือจากกฎหมายดังกลาวขางตนอันเปนการปฏิบัติการตามอํานาจ

หนาหลักท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแลว คณะกรรมการการเลือกต้ังยังมีหนาท่ีตามกฎหมายอ่ืนท่ี
เกี่ยวของ โดยเฉพาะอยางยิ่งในกระบวนการเสนอกฎหมายของประชาชน โดยแบงเปน 2 ชวงเวลา
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว ดังนี้ 

1) บทบาทตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 
ในป พ.ศ. 2542 คณะกรรมการการเลือกต้ังมีบทบาทสําคัญอยางมากในกระบวนการ

เขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน โดยกฎหมายบัญญัติใหมีอํานาจหนาท่ีในการจัดใหมีการเขาช่ือ
เสนอกฎหมายเม่ือมีประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนต้ังแต 100 คน ข้ึนไป ยื่นคําขอตอประธาน
กรรมการการเลือกต้ัง โดยกลไกของคณะกรรมการการเลือกต้ังจะเปนไปตามระเบียบคณะ 
กรรมการการเลือกต้ังวาดวยวิธีปฏิบัติในการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายและหลักเกณฑการขอ
ใชสิทธิเขาช่ือนอกเขตและการตรวจสอบ พ.ศ. 2542 ซ่ึงจะใหคณะกรรมการการเลือกต้ังประจํา

                                                                          
35 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 235. 
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จังหวัดหรือผูท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ังแตงต้ังในแตละจังหวัดดําเนินการประกาศใหผูมีสิทธิ
เลือกต้ังในจังหวัดนั้นๆ ทราบวาจะมีการเสนอกฎหมายเร่ืองใด ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีมีความ
ประสงคจะเขาช่ือเสนอกฎหมายตองลงช่ือตามเวลาและสถานท่ีท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ังจังหวัด
ประกาศกําหนด โดยกําหนดระยะเวลาไวในการเขาช่ือตองไมนอยกวา 90 วัน นับแตวันประกาศ 
จากนั้นเม่ือครบระยะเวลาที่ประกาศใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายแลว คณะกรรมการการเลือกต้ัง
ประจําจังหวัดจะรวบรวมรายช่ือพรอมเอกสารท่ีเกี่ยวของสงใหคณะกรรมการการเลือกต้ังเพื่อ
ตรวจสอบความถูกตองและจัดทําบัญชีรายช่ือผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีรวมเขาช่ือเสนอกฎหมาย กรณีท่ี
รวบรวมรายช่ือไดครบตามจํานวนท่ีกฎหมายบัญญัติ ประธานกรรมการการเลือกต้ังจะเสนอรายช่ือ
และหลักฐานตางๆ พรอมดวยรางพระราชบัญญัติท่ีจะเสนอ สงใหประธานรัฐสภาเพื่อพิจารณา
ดําเนินการตอไป 

จากหนาท่ีตามกฎหมายดังกลาว ไดมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยผานการจัดการของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งมาแลวท้ังส้ิน 6 ฉบับ ประกอบดวย 
 (1) รางพระราชบัญญัติสภาการเกษตรแหงชาติ พ.ศ. .... (นายพรม ติชาวัน กับคณะ เปน
ผูยื่นคํารอง เม่ือวันท่ี 25 ธันวาคม 2542) โดยมีผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย จํานวน 64,368 คน 

 (2)  รางพระราชบัญญัติธนาคารหมูบาน พ.ศ. .... (นายเงิน ไชยศิวามงคล กับคณะ เปนผู
ยื่นคํารอง เม่ือวันท่ี 9 ตุลาคม 2543) โดยมีผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย จํานวน 9,831 คน 

 (3)  รางพระราชบัญญัติจัดต้ังจังหวัดบึงกาฬ พ.ศ. .... (นายสุวิทย นิคมภักดิ์ กับคณะ เปน
ผูยื่นคํารอง เม่ือวันท่ี 24 กันยายน 2545) โดยมีผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย จํานวน 980 คน) 

 (4)  รางพระราชบัญญัติจดแจงการผลิตและจําหนายเหลาพื้นบานฉบับประชาชน พ.ศ. 
.... (นายอุดม  สมประสงค กับคณะ เปนผูยื่นคํารอง เม่ือวันท่ี 14 ตุลาคม 2545) โดยมีผูเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย จํานวน 18,899 คน 

(5)  รางพระราชบัญญัติจัดต้ังจังหวัดชุมแพ พ.ศ. .... (นายชีวิน ชายชีวินลิขิต กับคณะ 
เปนผูยื่นคํารอง เม่ือวันท่ี 27 พฤษภาคม 2546) โดยมีผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย จํานวน 3,205 คน 

จากขอมูลดังกลาวจะเห็นไดวา กลไกการทําหนาท่ีของคณะกรรมการการเลือกต้ัง 
ประสบความสําเร็จในการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายเพียง 1 ฉบับ คือ รางพระราชบัญญัติสภา
การเกษตรแหงชาติ พ.ศ. .... นอกนั้นพบวาไมสามารถรวบรวมรายช่ือประชาชนไดตามจํานวนท่ีรัฐ 

2) บทบาทตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 
แมจะมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ต้ังแตวันท่ี 

24 สิงหาคม 2550 โดยมีการกําหนดเง่ือนไขการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนใหกระทําได
งายข้ึน กลาวคือ การเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจาก 50,000 คน ลดลงเหลือ 
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10,000 คน ตามมาตรา 163 ของรัฐธรรมนูญ แตหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขในรายละเอียดตอง
เปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ซ่ึงกวาจะมีการตรากฎหมายดังกลาว ก็ไดลวงเลยระยะเวลามากวา 6 
ป โดยพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ประกาศใชเม่ือวันท่ี 18 ธันวาคม 
2556 เปนเหตุใหคณะกรรมการการเลือกต้ังไมมีบทบาทในการใหความชวยเหลือประชาชนในการ
รวบรวมรายช่ือผูเสนอกฎหมายเหมือนเชนท่ีผานมา ถือวาเปนการตัดชองทางการใหความชวยเหลือ
ประชาชนในกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายท่ีสําคัญชองทางหนึ่งออกไป โดยไมไดมอบบทบาท
ใหใหหนวยงานหรือองคกรอ่ืนใดทดแทน  
 3.4.3.2 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนหนวยงานราชการมีหนาท่ีรับผิดชอบหลักใน
งานธุรการและงานสนับสนุนกิจการตางๆ ของสภาผูแทนราษฎร แตพระราชบัญญัติวาดวยการ
เขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ไดบัญญัติใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร มีบทบาทใน
การใหความชวยเหลือประชาชนในการยกรางพระราชบัญญัติใหแกประชาชนกอนเสนอประธาน
รัฐสภาเพ่ือพิจารณา แตดวยพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ประกาศใช
เม่ือวันท่ี 18 ธันวาคม 2556 ซ่ึงเปนชวงเวลาหลังยุบสภาผูแทนราษฎรแลวยกเลิกการบังคับใช
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ทําใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
ยังไมไดแสดงบทบาทในการดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีดังกลาวท่ีกฎหมายบัญญัติไว 
           3.4.3.4 สํานักงานสภาพัฒนาการเมือง (ในสวนของกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมือง) 

สํานักงานสภาพัฒนาการเมืองมีหนาท่ีรับผิดชอบการบริหารกองทุนพัฒนาการเมืองให
เปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติในการใชจายเงินกองทุน โดยพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556 ไดบัญญัติประชาชนที่จะดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมาย สามารถขอรับการ
สนับสนุนคาใชจายในการดําเนินงานจากกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองตามกฎหมายวาดวย
สภาพัฒนาการเมือง แตดวยพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายประกาศใชเม่ือวันท่ี 18 
ธันวาคม 2556 ภายหลังยุบสภาผูแทนราษฎร และตอมามีการยกเลิกการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เม่ือวันท่ี 22 พฤษภาคม 2557 ทําใหกองทุนพัฒนาการเมือง
ภาคพลเมืองยังไมเคยมีการอนุมัติเงินสนับสนุนสําหรับกิจกรรมในการดําเนินการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายของประชาชน อีกท้ังในการสนับสนุนดังกลาวเปนเพียงการสนับสนุนในเร่ืองคาใชจายใน
การดําเนินงานเทานั้น แตไมรวมถึงการชวยเหลือในเร่ืองกระบวนการ  
 3.4.3.4 สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 

สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเปนหนวยงานของรัฐท่ีจัดต้ังข้ึนตาม
พระราชบัญญัติวาดวยการคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553 มีฐานะเปนนิติบุคคลอยูภายใต
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การกํากับดูแลของประธานกรรมการปฏิรูปกฎหมาย มีอํานาจหนาท่ีหลักในการสนับสนุนการ
ดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย36 

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเปนองคกรท่ีดําเนินการเปนอิสระในการปรับปรุงและ
พัฒนากฎหมายของประเทศ เกิดข้ึนตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ท่ีบัญญัติใหรัฐจัดทํากฎหมายเพ่ือจัดต้ังองคกรเพ่ือการปฏิรูปกฎหมายท่ีดําเนินการ 
เปนอิสระ โดยในบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาว ไดบัญญัติใหในการจัดทํากฎหมาย
จัดต้ังองคกรปฏิรูปกฎหมายน้ัน ในกฎหมายดังกลาวตองมีบทบัญญัติกําหนดใหมีหนาท่ีสนับสนุน
การดําเนินการรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังดวย37 

พระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553 เปนกฎหมายจัดต้ังองคกร
ปฏิรูปกฎหมายตามเจตนารมณตามมาตร 81 (3) และมาตรา 308 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย  พุทธศักราช  2550 โดยกําหนดบทบาทและอํานาจหนาท่ีในการปฏิรูปกฎหมายของ
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย กลาวคือ การปฏิรูปกฎหมาย หมายถึง การดําเนินการใดๆ เพื่อ
ปรับปรุงและพัฒนากฎหมายใหเกิดความเหมาะสม และเกิดประโยชนสูงสุดตอประเทศชาติและ
ประชาชน รวมท้ังการปรับปรุงกฎหมายใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ ไมวาจะเปนในดานการ

                                                                          
36  พระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553. มาตรา 22. 
37  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
    “มาตรา 81 รัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานกฎหมายและการยุติธรรม ดังตอไปน้ี 
    ฯลฯ 
    จัดใหมีกฎหมายเพ่ือจัดต้ังองคกรเพ่ือการปฏิรูปกฎหมายท่ีดําเนินการเปนอิสระ เพ่ือปรับปรุงและ

พัฒนากฎหมายของประเทศ รวมท้ังปรับปรุงกฎหมายใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ โดยตองรับฟงความคิดเห็นของ
ผูที่ไดรับผลกระทบจากกฎหมายน้ันประกอบดวย 

    ฯลฯ 
    มาตรา 308 ใหคณะรัฐมนตรีที่บริหารราชการแผนดินอยูในวันประกาศใชรัฐธรรมนูญน้ีแตงต้ัง

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายที่มีการดําเนินการที่เปนอิสระภายในเกาสิบวันนับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญน้ี 
โดยใหคณะกรรมการดังกลาวมีหนาที่ศึกษาและเสนอแนะการจัดทํากฎหมายท่ีจําเปนตองตราขึ้นเพ่ืออนุวัติการ
ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ และใหคณะกรรมการดังกลาวจัดทํากฎหมายเพ่ือจัดต้ังองคกรเพ่ือการปฏิรูป
กฎหมาย ตามมาตรา 81 (3) ใหแลวเสร็จภายในหน่ึงปนับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญน้ี โดยในกฎหมายดังกลาว
อยางนอยตองมีบทบัญญัติกําหนดใหมีหนาที่สนับสนุนการดําเนินการรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกต้ังดวย 

    การดําเนินการตามวรรคหน่ึง ไมเปนการตัดอํานาจหนาที่ของหนวยงานอื่นที่มีหนาที่ตองจัดทํา
กฎหมายในความรับผิดชอบ.” 
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ปฏิบัติการตามกฎหมาย การบังคับใชกฎหมาย การวินิจฉัยกฎหมาย การรางพระราชบัญญัติ หรือ
การปรับปรุงและพัฒนากฎหมายท้ังระบบ โดยใหคํานึงถึงหลักในการดําเนินการ ดังนี้38 

1) หลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข 
2) หลักความเปนอิสระ 
3) หลักนิติธรรมและหลักธรรมาภิบาล 
4) หลักการดําเนินการบนพื้นฐานขององคความรูท่ีไดจากการศึกษาและการวิจัย 
5) หลักการมีสวนรวมของทุกภาคสวน 
6) หลักความคุมครองและสงเสริมสิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐานของประชาชน 
7) หลักความสอดคลองและทันตอสถานการณ รวมท้ังความเปล่ียนแปลงของประเทศ

และอารยประเทศ 
และยังไดบัญญัติอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายท่ีสําคัญไว กลาวคือ  

มีหนาท่ีสํารวจ ศึกษา วิเคราะหทางวิชาการ วิจัยหรือสนับสนุนการวิจัยเพื่อประโยชนในการ
วางเปาหมาย นโยบาย มาตรการ หรือแผนงานตางๆ ในการปรับปรุงและพัฒนากฎหมายของ
ประเทศ รวมท้ังปรับปรุงและพัฒนากฎหมายใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ โดยคํานึงถึงการมีสวนรวม
ของประชาชนทุกภาคสวน โดยเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับแผนการใหมีกฎหมาย การแกไข
ปรับปรุงกฎหมาย แผนการตรากฎหมายท่ีจําเปนตอการดําเนินการตามนโยบายและแผนการบริหาร
ราชการแผนดิน  เสนอความเห็นและขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาเ ก่ียวกับราง
พระราชบัญญัติฉบับหนึ่งฉบับใดท่ีเสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาล องคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง และท่ีสําคัญคือมีหนาท่ีใหคําปรึกษาและสนับสนุนการ
ดําเนินการในการรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังตามหลักเกณฑและวิธีการท่ี
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายกําหนด39 

โดยสรุปแลวพบวาคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายโดยสํานักงานคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมายเร่ิมเขามามีบทบาทสําคัญในการสนับสนุนการดําเนินการเกี่ยวกับเสนอกฎหมายโดย
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังใน 2 ประการ คือ  

1) ใหความเห็นหรือขอสังเกตเก่ียวกับรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนผูมี
สิทธิเลือกต้ังตอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาเพ่ือประกอบการพิจารณา 

2) ใหคําปรึกษาและสนับสนุนการดําเนินการรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมี
สิทธิเลือกต้ัง  
                                                                          

38  พระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553, มาตรา 4. 
39  พระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553, มาตรา 19. 
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การดําเนินการของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายท่ีผานมาพบวาไดมีสวนเกี่ยวของใน
การสนับสนุนการดําเนินการเกี่ยวกับรางพระราชบัญญัติของภาคประชาชน ดังนี้ 

1) ใหความเห็นหรือขอสังเกตเก่ียวกับรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนผูมี
สิทธิเลือกต้ังตอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาเพ่ือประกอบการพิจารณา 

นับแตคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายไดเ ร่ิมปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมายเม่ือเดือน
พฤษภาคม 2554 และเร่ิมมีขอเสนอแนะในการปฏิรูปกฎหมายตอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาตาม
อํานาจหนาท่ีนั้นพบวา ในป พ.ศ. 2555-2556 คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายไดมีความเห็นและ
ขอสังเกตเกี่ยวกับรางกฎหมายท่ีประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเสนอหรืออยูระหวางการดําเนินการ
เสนอท้ังส้ิน 10 เร่ือง จําแนกไดดังนี้40 

 (1) ป พ.ศ. 2555 จํานวน 5 เร่ือง ประกอบดวย 
  (1.1) รางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... 
       (1.2) รางพระราชบัญญัติวิชาชีพแพทยแผนไทย พ.ศ. .... 
  (1.3) รางพระราชบัญญัติวิชาชีพการสาธารณสุขชุมชน พ.ศ. .... 
  (1.4) รางพระราชบัญญัติองคการอิสระเพื่อการคุมครองผูบริโภค พ.ศ. .... 
  (1.5) รางพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. .... 

 ท้ังนี้ รางพระราชบัญญัติลําดับท่ี 1 ลําดับท่ี 2 และลําดับท่ี 3 ไดรับความเห็นชอบและ
ตราเปนกฎหมายใชบังคับในป พ.ศ. 2556 สวนลําดับท่ี 4 และลําดับท่ี 5 ตกไป เพราะเหตุยุบสภา
ผูแทนราษฎร เม่ือวันท่ี 9 ธันวาคม 2556 

 (2) ป พ.ศ. 2556 จํานวน 10 เร่ือง ประกอบดวย 
  (2.1) รางพระราชบัญญัติสงเสริมโอกาสและความเสมอภาคระหวางเพศ พ.ศ. .... 
  (2.2) รางพระราชบัญญัติกองทุนพัฒนาส่ือปลอดภัยและสรางสรรค พ.ศ. .... 
  (2.3) รางพระราชบัญญัติปองกันการทารุณกรรมและการจัดสวัสดิภาพสัตว  

พ.ศ. .... 
  (2.4) รางพระราชบัญญัติประกันสังคม (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... 
  (2.5) รางพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแกผูซ่ึงกระทําความผิดเนื่องจากการชุมนุม

ทางการเมือง การแสดงออกทางการเมืองของประชาชน พ.ศ. .... 
 ท้ังนี้ รางพระราชบัญญัติลําดับท่ี 1 ลําดับท่ี 2 และลําดับท่ี 3 ไดรับความเห็นชอบและ
ตราเปนกฎหมายใชบังคับในป พ.ศ. 2558 โดยสภานิติบัญญัติแหงชาติ สวนลําดับท่ี 4 ตกไปเพราะ

                                                                          
40  คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย. รายงานประจําป 2556 และ รายงานประจําป 2557. 
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สภาผูแทนราษฎรลงมติไมรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง เม่ือ
วันท่ี 21 มีนาคม 2556 และลําดับท่ี 5 วุฒิสภายับยั้งและตกไปดวยเหตุยุบสภาผูแทนราษฎรเม่ือวันท่ี 
9 ธันวาคม 2556 
 2) ใหคําปรึกษาและสนับสนุนการดําเนินการรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมี
สิทธิเลือกต้ัง จํานวน 28 เร่ือง 
 คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ไดออกระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายวาดวย
หลักเกณฑและวิธีการใหคําปรึกษาและสนับสนุนในการรางกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกต้ัง พ.ศ. 2555 เพื่อรองรับภารกิจตามมาตรา 19 (6) แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมาย พ.ศ. 2553 โดยในระหวางป พ.ศ. 2555-2556 พบวามีประชาชนขอรับคําปรึกษาและการ
สนับสนุนการดําเนินการจํานวนท้ังส้ิน 28 เร่ือง ดังนี้41 

 (1) รางพระราชบัญญัติวิชาชีพแพทยแผนไทย พ.ศ. .... 
 (2) รางพระราชบัญญัติวิชาชีพการสาธารณสุขชุมชน พ.ศ. .... 
 (3) รางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... 
 (4) รางพระราชบัญญัติกองทุนพัฒนาส่ือปลอดภัยและสรางสรรค พ.ศ. .... 
 (5) รางพระราชบัญญัติปองกันการทารุณกรรมและการจัดสวัสดิภาพสัตว พ.ศ. .... 
 (6) รางพระราชบัญญัติคุมครองผูเสียหายจากการรับบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... 
 (7) รางพระราชบัญญัติประกันสังคม (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... 
 (8) รางพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... 
 (9) รางพระราชบัญญัติสมุนไพรแหงชาติ พ.ศ. .... 

 (10) รางพระราชบัญญัติยา พ.ศ. .... 
 (11) รางพระราชบัญญัติองคการอิสระดานส่ิงแวดลอมและสุขภาพ พ.ศ. .... 
 (12)  รางพระราชบัญญัติโคนมและผลิตภัณฑนม พ.ศ. .... 
 (13) รางพระราชบัญญัติชาวนาไทย พ.ศ. .... 
 (14)  รางพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. .... 
 (15)  รางพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ. .... 
 (16)  รางพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน (ฉบับท่ี  ..) พ.ศ. .... 
 (17)  รางพระราชบัญญัติสงเสริมโอกาสและความเสมอภาคระหวางเพศ พ.ศ. .... 
 (18) รางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเชียงใหมมหานคร พ.ศ. .... 

                                                                          
41 คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย. รายงานประจําป 2557. น. 137-147. 
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 (19) รางพระราชบัญญัติแร พ.ศ. .... 
 (20) รางพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ํา พ.ศ. .... 
 (21) รางพระราชบัญญัติธนาคารท่ีดิน พ.ศ. .... 
 (22) รางพระราชบัญญัติภาษีท่ีดินในอัตรากาวหนา พ.ศ. .... 
 (23) รางพระราชบัญญัติสิทธิในการจัดการท่ีดินและทรัพยากร พ.ศ. .... 
 (24) รางพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม พ.ศ. .... 
 (25) รางพระราชบัญญัติคูชีวิต พ.ศ. .... 
 (26) รางพระราชบัญญัติผูล้ีภัย พ.ศ. .... 
 (27) รางพระราชบัญญัติกิจการสลากเพ่ือสังคม พ.ศ. .... 
 (28) รางพระราชบัญญัติกองทุนสงเสริมการพัฒนาภาคประชาสังคม พ.ศ. .... 
 


